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Aan het einde van de 20e eeuw woedde er in sociaalwetenschappelijke kringen 
een discussie over globalisering en de gevolgen daarvan voor de legitimatie van 
de staat.1 Gesteld werd dat door globalisering de ‘staat’ invloed had verloren en 
de ‘markt’ invloed had gewonnen. De staat zou door globalisering de macht 
hebben verloren over de bewaking van zijn grenzen. Grensbewaking is één van 
de wezenlijke elementen van de soevereine staat: heeft hij geen controle meer 
over zijn grenzen en kan hij niet meer bepalen met welke individuen het sociale 
contract waarop zijn legitimiteit is gebaseerd bestaat, dan raakt hij in verval. 
1.1 Globalisering?  
In de discussie over het vermeende verval van de staat stelde Soysal in 1994 dat 
door globalisering en de opkomst van mensenrechten sprake is van een nieuw 
soort lidmaatschap van westerse staten.2 Dat lidmaatschap zou niet langer zijn 
gebaseerd op nationaliteit maar op een toenemend aantal rechten dat individuen 
op grond van internationale mensenrechten verdragen kunnen uitoefenen. Daar-
door zou het verschil tussen nationale onderdanen en vreemdelingen eroderen. 
In 1996 stelde Sassen dat eveneens onder de druk van globalisering de staat 
sinds het midden van de jaren tachtig de controle over zijn grenzen dreigt te 
verliezen.3 Volgens Sassen werd de invloed van globalisering onder andere 
zichtbaar in de beperking van de nationale soevereiniteit door de sinds de Twee-
de Wereldoorlog tot stand gekomen internationale mensenrechtenverdragen. De 
controle over de grenzen verschuift naar transnationale actoren. 
Ook door economische globalisering heeft de staat minder autonome zeg-
genschap over zijn grenzen, aldus Sassen.4 Zowel hooggeschoolden, die in de 
wereldsteden samenkomen om financiële en technologische diensten te leveren, 
als laaggeschoolden, die ervoor zorgen dat deze internationale toppers te eten 
hebben en in een schoon huis wonen, migreren ondanks staatspogingen de gren-
zen gesloten te houden. Deze migratiestromen worden gestuurd of zelfs bepaald 
door vraag en aanbod op de arbeidsmarkt. Macklin liet in 2002 zien dat econo-
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  Sassen 1996. 
4
  Sassen 1998, p. 8-10. 




mische globalisering zich kan uiten als privatisering.5 De controle over de gren-
zen verschuift dan naar private actoren.  
Joppke stelde in 1998 dat Soysals en Sassens duiding van globalisering te 
eenvoudig is: de wereldeconomie telde in 2000 niet meer grensoverschrijdende 
transacties dan in 1900.6 Volgens Joppke verklaart Sassens economische globa-
lisering misschien wel waarom werknemers willen migreren en waarom werk-
gevers migranten willen, maar niet waarom de staat dit ook – legaal of illegaal – 
toestaat. Dat de staat dit toestaat duidt volgens Joppke eerder op een afkalving 
van de soevereiniteit van binnenuit dan van buitenaf. Ik veronderstel dat het een 
het andere niet uitsluit: die druk van binnenuit, bijvoorbeeld van werkgevers, 
kan heel goed een gevolg zijn van de veranderingen die bij die werkgevers te-
weeg worden gebracht door mondiale economische ontwikkelingen.  
Ook Sassens idee van de autonome werking van internationale mensen-
rechtenverdragen werd door Joppke onder vuur genomen. Joppke stelt dat die 
internationale verdragen wel een weergave zijn van algemeen aanvaarde nor-
men, maar dat die verdragen zelf bijzonder weinig invloed hebben op hun im-
plementatie en naleving op nationaal niveau. Joppke verwijt de globalisten ge-
lukzalig te wijzen op het belang van mensenrechtenverdragen zonder na te gaan 
of die ook op dat nationale niveau het beoogde effect hebben. Door de toelating 
van multinationals en de migranten die in hun kielzog volgen, en door de  
–  eventueel door nationale rechter daartoe gedwongen – toepassing van interna-
tionale normen legt de staat zich beperkingen op bij het tegengaan van migratie: 
die beperkingen komen van binnenuit en niet van buitenaf. Ook Groenendijk 
wees er in 1994 al op dat internationale regels pas doorwerken als er op natio-
naal niveau aandacht aan wordt besteed.7 
De gedachte dat de natiestaat onder externe of interne druk de controle over 
de landsgrenzen zou verliezen is ook uitgewerkt door Llahav en Guiraudon.8 
Ook zij constateren machtsverschuivingen omhoog naar internationale verplich-
tingen en verschuivingen naar buiten de staat, waarmee zij private actoren be-
doelen. Ook signaleerden zij een verschuiving naar beneden, naar regionale of 
lokale overheden. In 2004 constateerde ik samen met Pool al dat in Nederland 
bij de regulering van arbeidsmigrantie voor de zorgsector van een dergelijk ver-
schuiving naar lokale overheden geen sprake was.9 Ik veronderstel dat dat in 
andere sectoren van de arbeidsmarkt niet anders zal zijn.  
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In 2001 zette Hollifield het debat voort door van een liberale paradox te spre-
ken:10 westerse liberale staten – zoals Nederland – zouden aan de ene kant, on-
der druk van de belangen van de nationale economie, migratie de vrije hand 
willen geven en de internationale markt van vraag en aanbod haar werk laten 
doen, terwijl zij aan de andere kant zich genoodzaakt zagen de grenzen te slui-
ten, daartoe gedwongen door een door angst overheerste publieke opinie. Hij 
illustreerde deze paradox met het in mei 2000 in Duitsland opgezette ‘green 
card’-systeem voor de toelating van buitenlandse werknemers voor de ICT-
sector. De werknemers zouden tijdelijk in Duitsland komen werken, zonder hun 
gezinnen. Onder protest van nationale experts die wezen op het mislukken van 
de beoogde tijdelijkheid van gastarbeid in de jaren zestig en internationale ver-
plichtingen ten aanzien van gezinshereniging, zag de Duitse overheid zich ge-
noodzaakt gezinshereniging toe te staan en verlenging van het verblijf uiteinde-
lijk mogelijk te maken. Volgens Joppke is dit een goed voorbeeld van hoe de 
staat het (onder druk van de publieke opinie) beoogde strenge beheer van de 
grens laat varen, als gevolg van belangenbehartiging van het bedrijfsleven en de 
bemoeienis van interne experts ten behoeve van de rechtspositie van de migran-
ten.  
In 2003 benadrukte Geddes dat de EU-lidstaten ‘still possess a formidable 
regulatory capacity. In fact, it could be argued that European countries have 
actually increased both their capacity and willingness to control immigration’.11 
Maar die toename betreft volgens hem vooral de regulering van ongewenste 
migratie zoals asielmigratie, gezinsmigratie en migratie voor illegale tewerkstel-
ling. Dat laat de vraag open of de staat voor gewenste migratie (bijvoorbeeld van 
hooggeschoolden) inderdaad het beheer van de grens heeft laten varen.  
Weinig juristen hebben zich in deze discussies gemengd. De meesten, zoals 
bijvoorbeeld Guild en Staples in een beschrijving van arbeidsmigratie in de EU 
en van de verhoudingen tussen de staat, werkgevers en individuen in de relevan-
te internationale verdragen, beperken zich tot een beschrijving van de inhoud 
van die verdragen. Wel wijzen ook zij op een paradox, vergelijkbaar met die van 
Hollifield, namelijk dat het vreemd is dat er binnen de EU aan de ene kant alles 
aan wordt gedaan om het verkeer van goederen en kapitaal te vrijwaren van 
staatstoezicht, terwijl aan de andere kant het verkeer van mensen, vooral van 
buiten de EU, onder strenge controle wordt gehouden.12 In de visie van Guild 
zijn ondernemingen sinds de jaren negentig wel een steeds belangrijkere rol 
gaan spelen bij de toelating van arbeidsmigranten.13 Die conclusie steunt op het 
belang dat zij toekent aan het GATS van de Wereldhandelsorganisatie. De be-
scherming van de nationale arbeidsmarkt en van nationale ondernemingen zou-
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den het door het GATS hebben moeten afleggen tegen het grensoverschrijdende 
dienstenverkeer op grond waarvan ondernemingen – ook zonder vestiging of 
andere juridische relatie met een ontvangend land – daar hun werknemers kun-
nen laten werken.14 De vraag rijst of arbeidsmigratie in Nederland ook in zo’n 
stadium is beland en regulering ter bescherming van de nationale arbeidsmarkt 
en nationale ondernemingen passé is. 
In dit onderzoek zal ik nagaan in welke mate de Nederlandse staat controle 
heeft over zijn grenzen. Ik doe dat aan de hand van de door Sassen gestelde 
invloed van globalisering en de door anderen daarop aangebrachte nuancerin-
gen. Omdat in de hierboven aangehaalde discussies vaak over West-Europa 
wordt gesproken, terwijl men uitgaat van de situatie in vooral Duitsland, Groot-
Brittannië en een enkele keer Frankrijk, is er behoefte aan empirische gegevens 
voordat de algemene conclusies ook op Nederland worden toegepast. Nederland 
komt in deze verhandelingen zelden voor en in Nederlandse sociaalwetenschap-
pelijke publicaties wordt veelal weinig gebruik gemaakt van nieuw empirisch 
onderzoek over de verhoudingen binnen de Nederlandse staat.  
Naast die generalisering voor West-Europa gaat men in de literatuur ook 
vaak voorbij aan het onderscheid tussen de manier waarop de verschillende 
westerse staten de verschillende vormen van migratie benaderen, zoals postko-
loniale migratie, arbeidsmigratie, volgmigratie of de migratie van vluchtelingen. 
Om na te gaan of er sprake is van een verval van de macht van de staat en of dat 
verval van buitenaf komt ten gevolge van internationale verplichtingen, of van 
binnenuit door pressie van nationale belangenbehartigers, beperk ik me tot een 
overzicht van de ontwikkelingen ten aanzien van arbeidsmigratie.  
1.2 Onderhandelend bestuur? 
Joppke en Hollifield stellen dat de staat onder druk staat van interne belangen-
behartigers om migranten toe te laten, ondanks de wens om de grenzen gesloten 
te houden. Zij spreken over ‘client politics’, waarbij de overheid het nationale 
belang (grenzen dicht) behartigt en onderhandelt met belanghebbenden bij open 
grenzen. Dit gaat niet zo ver als wat Meyers ‘domestic politics’ noemt.15 Vol-
gens de domestic politics-theorie fungeert de nationale overheid als een neutrale 
arena waar verschillende belangenvertegenwoordigers en politieke partijen kun-
nen onderhandelen en compromissen sluiten. Meyers stelt dat er soms geen 
sprake meer is van compromissen maar dat één van de actoren de overhand 
heeft gekregen en de sturende rol van de overheid heeft ‘overgenomen’. 
Net als Hollifield baseert Meyers zich voornamelijk op het werk van andere 
Amerikaanse auteurs. Voor zover de Amerikaanse overheid al een neutrale are-
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na vormt waarin belanghebbenden kunnen onderhandelen, is het zeer de vraag 
of de Nederlandse overheid een neutrale arena is waar belanghebbenden hun 
standpunten naar voren kunnen brengen. Daar komt nog bij dat de Nederlandse 
overheid geen monolithisch geheel is. Is de Nederlandse overheid – in alle ver-
schillende verschijningsvormen waarin zij zich presenteert – neutraal of juist één 
van de actoren die deelnemen aan de onderhandelingen? Als er sprake is van 
zo’n neutrale arena, kan van de Nederlands situatie gezegd worden dat bepaalde 
deelnemers aan het debat over de regulering van arbeidsmigratie daarin de over-
hand hebben gekregen, zoals bijvoorbeeld multinationals? Wellicht heeft de 
nationale overheid het roer (nog) in handen, maar houdt zij bij het bepalen van 
de koers steeds meer rekening met de belangen van bijvoorbeeld werkgevers? 
Dat zou kunnen duiden op een toename van het gebruik van onderhandelend 
bestuur bij de totstandkoming van de regulering van arbeidsmigratie.16 Bij on-
derhandelend bestuur zoeken bestuur en betrokken partijen naar een compromis 
dat voor alle partijen acceptabel is. Volgens Hoekema kan overheidsbeleid al-
leen legitimiteit verwerven en effectief zijn als het gebaseerd is op zo’n onder-
handeld compromis.17 Sol wijst in haar onderzoek naar onderhandelend bestuur 
bij de Arbeidsvoorzieningsorganisatie op een nog verdergaande vorm van beïn-
vloeding dan via onderhandelen: deelname aan het bestuur.18 Dit was het geval 
toen de Arbeidsvoorzieningsorganisatie tussen 1990 en 2000 een tripartiet geor-
ganiseerd zelfstandig bestuursorgaan was geworden. Vertegenwoordigers van 
vakbonden, werkgeversorganisaties en SZW vormden het bestuur en maakten 
beleid. Als de ‘markt’ de macht van de ‘staat’ heeft overgenomen dan zou uit 
deze periode van tripartiet bestuur moeten blijken van een toenemend marktge-
oriënteerd beleid. Peters trekt in twijfel dat het Nederlandse poldermodel inder-
daad een neutrale arena vormt waarin belangenorganisaties onderhandelen over 
beleid.19 Zij suggereert dat een toename van het gebruik van onderhandelend 
bestuur meer macht geeft aan de ambtenaren die de onderhandelingen leiden. 
Zodoende overheersen dan de door hen – soms traditioneel –  voorgestane over-
heidsbelangen, ten koste van de belangen van externe organisaties of politieke 
partijen. Interessant is om te zien of de stelling van Peters klopt ten aanzien van 
de regulering van arbeidsmigratie, daar waar sprake is van vormen van onder-
handelend bestuur.  
                                                        
16
  Bovens 1990; Hertogh e.a. 1998; Huls 1998; Peters 1999; Sol & Glebbeek 1998; Stout 
& Hoekema 1994. 
17
  Hoekema 1990, p. 6-12.  
18
  Sol & Glebbeek 1998, p. 13. 
19
  Peters 1999, p. 31. 




1.3 Arbeidsmigratie naar Nederland  
Tussen 1950 en 1973 zijn veel arbeidsmigranten uit mediterrane landen naar 
Nederland gekomen. Zij werden geworven door werkgevers, kwamen uit eigen 
beweging of kwamen door bemiddeling door de Nederlandse overheid. Op het 
hoogtepunt van de werving, in 1965 hadden ongeveer 65.000 buitenlandse werk-
nemers een tewerkstellingswerkvergunning. Ook na de economische crisis mid-
den jaren zeventig kwamen er nieuwe migranten op de Nederlandse arbeids-
markt. Sommige van deze migranten hadden meteen toegang tot de arbeids-
markt, zoals EG-onderdanen en Surinamers van 1975 tot 1980. Maar ook mi-
granten die toelating tot Nederland kregen op gronden als gezinshereniging of 
vluchtelingschap, kregen direct of na een wachttijd vrije toegang tot de Neder-
landse arbeidsmarkt.20 Midden jaren negentig steeg het aantal afgegeven tewerk-
stellingsvergunningen weer: in 1997 werden ongeveer 10.000 tewerkstellings-
vergunningen afgegeven; twee jaar later was dat aantal verdubbeld. Toch stelde 
de regering in 2001 dat Nederland geen structurele behoefte had aan arbeidsmi-
granten.21  
Op het eerste gezicht lijkt de werving van buitenlandse werknemers tussen 
1950 en 1973 in meerdere opzichten te verschillen van de recentere toelating 
van buitenlandse werknemers van na 1990. Deze verschillen hebben te maken 
met de wijze van werving, het soort werkzaamheden waarvoor buitenlandse 
werknemers worden aangetrokken en daarmee samenhangend, het opleidings-
niveau van de migranten en de landen van herkomst. Deze verschillen zullen ten 
dele het gevolg zijn van een veranderende economie. De Nederlandse economie 
was intussen veranderd van een voornamelijk industriële en agrarische econo-
mie naar een diensteneconomie. Ook internationalisering van productieproces-
sen en van de handel maakten deel uit van deze veranderende economie en zijn 
mogelijke oorzaken van deze verschillen tussen de periode 1950-1973 en de 
periode 1990-2006.  
Beide perioden van arbeidsmigratie naar Nederland hebben gemeen dat in 
de regels en in het debat over arbeidsmigratie bij herhaling werd benadrukt dat 
het gaat om tijdelijke toelating van de arbeidsmigranten. Er lijkt een paradoxale 
situatie te ontstaan: enerzijds worden grote groepen migranten vrijgesteld van 
overheidscontrole en krijgen zij direct toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt. 
Dit geldt voor EG-onderdanen, toegelaten gezinsleden en vluchtelingen. Ander-
zijds lijkt het aantal instrumenten ter beperking en ter controle van de toelating 
van arbeidsmigranten toe te nemen. Nadere bestudering doet vermoeden dat 
oude instrumenten weer uit de kast worden gehaald en opnieuw worden be-
proefd. Waarom en op wiens initiatief zijn deze instrumenten ter regulering van 
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arbeidsmigratie ingevoerd of afgeschaft? Is het juist dat, door de internationali-
sering van de economie, werkgevers en hun belangen een grotere rol spelen bij 
de regulering van arbeidsmigratie dan in 1950 het geval was? Deze en samen-
hangende vragen leiden tot de centrale vraag van dit onderzoek: 
 
Is er in de periode van 1945 tot 2006 een verandering waar te nemen in de rol 
van staat, markt en migrant bij de regulering van arbeidsmigratie naar Neder-
land? Zo ja, wat houdt die verandering in en hoe valt die te verklaren? 
 
Hieronder zal ik deze vraag nader toelichten. Ik begin met een toelichting van de 
gekozen onderzoeksperiode. Vervolgens komt aan de orde wat ik versta onder 
regulering, de staat, de markt en de migrant.  
1.4 Onderzoeksperiode 
Dit onderzoek bestrijkt de periode 1945 tot juli 2006. Gekozen is voor een rela-
tief lange periode omdat het anders moeilijk te zien is of en hoe de rollen van de 
betrokken partijen veranderen.22 Verder zijn er al verschillende kortetermijn-
onderzoeken over de regulering van arbeidsmigratie verschenen.23 In 2005 ver-
scheen een geschiedenis van het Nederlandse vreemdelingenbeleid 1840-1940, 
waarin veel aandacht is besteed aan de vooroorlogse arbeidsmigratie.24 
Tussen 1945 en 2006 zijn vier perioden te onderscheiden. Bij de gekozen 
indeling van deze periode knoop ik aan bij indelingen van Guild, Groenendijk 
en Penninx.25 Alleen de indeling van Guild betreft uitsluitend arbeidsmigratie, 
de andere twee auteurs schrijven over migratie in ruimere zin. Guild onder-
scheidt drie periodes: 1949-1973 (interstatelijke regulering), 1973-1994 (inter-
regnum), 1994-2000 (regulering door het bedrijfsleven). Guild baseert haar in-
deling op veronderstellingen over welke actor (staat, werkgever of werknemer) 
in een van die drie perioden de regulering het meest heeft beïnvloed. In 1992 
maakte Groenendijk een onderverdeling in vier perioden, gerelateerd aan de 
pogingen van overheden in West-Europa om migratie te sturen: de periode van 
naoorlogs nationalisme (1945-1955), een periode van economische groei en 
liberalisering van arbeidsimmigratie (1955-1970), een periode van beperking 
van de werving enerzijds en liberalisering van migratie van EG-burgers ander-
zijds (1970-1985) en de periode van verdere Europese eenwording, waarbij de 
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binnengrenzen worden opgeheven en de gezamenlijke buitengrenzen worden 
opgehoogd (1985-1992). Penninx analyseert een periode-indeling waarvan ‘ver-
anderingen in de staatkundige vorm en beleid voor nieuwkomers de belangrijk-
ste criteria vormen’.26 Deze periode-indeling begint bij de Republiek (1580-
1800), gevolgd door de opkomst van de natiestaat en van het onderscheid tussen 
staatsburgers en vreemdelingen (1800-1914), het ontstaan van grensbewaking en 
immigratiecontrole (1914-1960), de periode van spanning tussen ideologie van 
de verzorgingsstaat en de ideologie van de natiestaat (1960-1985) en tot slot een 
periode van internationalisering en globalisering (vanaf 1985). Penninx conclu-
deert dat rond 1975 een omslag plaatsvond toen ‘nationale overheden steeds 
minder vat bleken te hebben op (…) werkgelegenheidsontwikkelingen’. Guild 
signaleert na het midden van de jaren tachtig een afname van de macht van de 
nationale staat ten opzichte van het bedrijfsleven en internationale verplichtin-
gen. Groenendijk signaleert dat laatste ook, maar is specifieker in het duiden van 
die verplichtingen: alleen bij migratie binnen de EU neemt de invloed van de 
nationale overheid af, migratie van buiten de EU wordt volgens zijn typering 
van deze laatste periode juist bemoeilijkt door de nationale staat. Dat betekent 
dat de invloed van de staat volgens hem niet afneemt ten aanzien van migranten 
van buiten de EU.  
Alle geschetste indelingen hebben raakvlakken met de hier gekozen onder-
zoeksvraag of de rolverdeling van staat, markt en migrant bij de regulering van 
arbeidsmigratie tussen 1945 en 2006 is veranderd. Ik heb in aansluiting hierop 
de te bestuderen periode in vier perioden van elk vijftien jaar onderverdeeld. In 
elke periode werd gewerkt aan en met een nieuwe wet voor de regulering van 
arbeidsmigratie.  
1.  In de naoorlogse periode gold het wettelijk kader uit 1934, maar werd dit met 
een groot aantal circulaires aangepast aan de wensen van de tijd. Veel West-
Europese initiatieven kwamen tot stand om tot een gemeenschappelijke ar-
beidsmarkt te komen (1945-1960). 
2. De tweede periode was er een van economische voorspoed, waarin de over-
heid werkte aan nieuwe wetgeving en daarmee in toenemende mate greep 
probeerde te krijgen op arbeidsmigratie. Deze periode werd in 1975 afgeslo-
ten met een grootscheepse regularisatie van illegaal verblijvende buitenland-
se werknemers (1961-1975). 
3. In het grootste deel van de derde periode gold de Wet arbeid buitenlandse 
werknemers uit 1979. Dit was een periode waarin het economisch minder 
voorspoedig ging en de verzorgingsstaat voor het eerst onder druk kwam te 
staan (1976-1990). 
4. Tot slot werd in de laatste periode wederom gezocht naar een nieuw wettelijk 
kader. Dit is het tijdperk van ‘globalisering’ met verdere liberalisering van 
                                                        
26
  Penninx 1996. Deze periode-indeling was opgezet door het centrum voor de Geschiede-





arbeidsmigratie binnen de groter wordende EU, maar niet per se voor mi-
granten van daarbuiten (1991-2006). 
 
De onderzochte periode begint in 1945 omdat vrijwel direct na het einde van de 
Tweede Wereldoorlog arbeidsimmigranten naar Nederland kwamen, spontaan of 
op uitnodiging van Nederlandse werkgevers, om in de tekorten op de arbeids-
markt te voorzien. Die tekorten waren er in de metaalindustrie, de mijnen, de 
textiel, de confectie, de schoenenindustrie en de huishoudelijke diensten.27 Ove-
rigens maakten die sectoren ook vóór de Tweede Wereldoorlog gebruik van 
grote groepen arbeidsmigranten, voornamelijk uit Duitsland en België. De 
Tweede Wereldoorlog kan als een tijdelijke onderbreking hiervan worden ge-
zien. Ook de wet- en regelgeving waarop na 1945 werd teruggevallen, stamde 
van voor de oorlog. Daarom zal ik 1945 niet als strikte begindatum hanteren, 
maar waar nodig ook de ontwikkelingen uit de jaren dertig van de 20e eeuw 
beschrijven.28  
Tot midden jaren zeventig bleef de Nederlandse overheid actief betrokken 
bij de werving van buitenlandse werknemers voor het Nederlandse bedrijfs-
leven. Daarna werd het toelatingsbeleid voor arbeidsmigranten voor laag-
geschoold werk steeds restrictiever, maar bleven migranten komen, veelal onder 
een andere noemer, zoals gezinshereniging, of hadden zij als EG-onderdanen 
recht op vrij verkeer van werknemers. Omdat legale toegang tot Nederland en de 
Nederlandse arbeidsmarkt niet meer voor alle migranten openstond, ontstond 
ook de ‘illegale migrant’. Na 1995 nam het aantal toegelaten arbeidsmigranten 
dat in Nederland weer toe, maar toen betrof het in toenemende mate hoger opge-
leide werknemers van multinationals in dienstensectoren, zoals de ICT, en we-
tenschappers.  
1.5 Regulering 
In dit onderzoek bestudeer ik de regulering van de arbeidsmigratie naar Neder-
land. Onder regulering versta ik alle formele regels zoals verdragen, wetten, 
lagere regelgeving en beleidsregels, zoals circulaires, en verder informele ‘re-
gels’ uit de uitvoeringspraktijk, voor zover ik die heb kunnen herleiden uit de 
geschreven bronnen, zoals archiefmateriaal en rechterlijke uitspraken. Ik beperk 
me vervolgens tot regels die betrekking hebben op de eerste toelating van 
vreemdelingen tot de Nederlandse arbeidsmarkt.29 Onder regulering versta ik 
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niet alleen regels ter beperking van arbeidsmigratie, maar ook regels waarmee 
de overheid arbeidsmigratie probeert te bevorderen. 
Er zijn sinds 1934 in de regels verschillende instrumenten geïntroduceerd 
ter regulering van arbeidsmigratie. Dit zijn onder meer: arbeidsvergunningen 
voor de werknemer of tewerkstellingsvergunningen voor de werkgever (al dan 
niet met arbeidsmarkttoets), vrijstelling van de arbeids- of tewerkstellingsver-
gunningen, landelijke of sectorale quota, voorschriften die werkgevers verplich-
ten arbeidsomstandigheden te verbeteren of trainingen te verzorgen, een rotatie-
systeem en sancties tegen illegale tewerkstelling. Bestudering van deze verschil-
lende instrumenten doet een aantal vragen rijzen. Wie nam het initiatief tot het 
invoeren van een instrument en welke argumenten werden daarbij aangevoerd? 
Zijn die instrumenten ook gebruikt en zo ja, hoe en hoe vaak en met welk resul-
taat en hoe valt dat te verklaren?  
1.6 De actoren staat, markt en migrant 
Hierna zal ik de betrokken actoren beschrijven wier machtsverhouding in de 
onderzoeksperiode centraal staat: de staat, de markt en de migranten.  
1.6.1 De staat 
De staat is niet één partij die eventueel buitenspel kan worden gezet door de 
actoren markt en migrant.30 Onder de ‘staat’ versta ik alle overheidsonderdelen 
die betrokken zijn bij het maken en toepassen van formele en informele regels, 
zoals de Ministerraad, individuele ministers, verschillende ministeries, directora-
ten en hun ambtenaren, het bestuur van uitvoeringsinstanties en hun individuele 
ambtenaren. Daarnaast maken de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van 
State en de rechterlijke macht ook deel uit van de ‘staat’: hun uitspraken kunnen 
informele regels bevestigen die soms daardoor eerst kenbaar worden of dwingen 
tot een andere uitleg van internationale verdragsverplichtingen. Ook het parle-
ment is een onderdeel van de staat en een belangrijke actor. Parlementariërs 
zullen de belangen van hun achterban verdedigen of een door henzelf of door 
hun politieke partij vastgesteld algemeen belang dienen. Elke minister, elk mi-
nisterie en elk directoraat en ook elke uitvoeringsinstantie en parlementariër 
heeft eigen belangen en een eigen politieke agenda die van belang kunnen zijn 
voor de positie die zij innemen. Onderzoek van Willems en Lucassen naar bui-
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tenlandse zigeuners en de Nederlandse overheid toonde dit ook al aan.31 Bij de 
regulering van arbeidsmigratie spelen behalve de ministeries van Sociale Zaken 
en Werkgelegenheid en van Justitie bijvoorbeeld ook het ministerie van Volks-
gezondheid, van Economische Zaken, Buitenlandse Zaken of Ontwikkelings-
samenwerking een rol. De ‘staat’ kan dus niet als één actor worden beschouwd 
die tegenover de actoren migrant en markt staat. Het zal telkens nodig zijn te 
specificeren welk onderdeel van de staat welk standpunt inneemt. Ik verwacht 
dat de verhoudingen tussen de overheidsorganen in de onderzoeksperiode ver-
schillen en mogelijk ook binnen de staat een rolverschuiving waar te nemen is.32  
1.6.2 De markt  
Het begrip ‘markt’ heeft verschillende betekenissen. In dit onderzoek gaat het 
over de arbeidsmarkt. Op de arbeidsmarkt treffen vraag (werkgevers) en aanbod 
(werknemers) elkaar en wordt de prijs van arbeid bepaald, het loon. Dit gebeurt 
vaak na onderhandelingen tussen werkgeversorganisaties en vakbonden. De re-
gulering van arbeidsmigratie beïnvloedt de verhoudingen op de arbeidsmarkt. 
Bij een ruimhartig toelatingsbeleid neemt het aanbod van werknemers toe, wat 
gevolgen kan hebben voor de nationale werkgelegenheid en de loonontwikke-
ling. Werkgeversorganisaties en vakbonden hebben daarom belang hebben bij 
een bepaald beleid, afhankelijk van de situatie op de arbeidsmarkt. Bij een krap-
pe arbeidsmarkt zullen werkgevers pleiten voor een ruimhartig toelatingsbeleid 
terwijl vakbonden bij hoge werkloosheid voor restrictief toelatingsbeleid zullen 
pleiten. Om het begrip ‘markt’ voor dit onderzoek te operationaliseren heb ik 
gebruik gemaakt van deze verwevenheid van werkgeversorganisatie en vakbon-
den met het toelatingsbeleid voor arbeidsmigranten. Onder de ‘markt’ versta ik 
de belangen van partijen op de arbeidsmarkt zoals die worden behartigd door de 
werkgeversorganisaties en vakbonden. Het standpunt van deze vertegenwoordi-
gers zal niet altijd overeenkomen met dat van hun achterban, maar slechts spo-
radisch mengt een individuele werkgever zich, bijvoorbeeld via de media, in het 
debat over regelgeving. Behalve door de werkgeversorganisaties en vakbonden 
kunnen de belangen van werkgevers en werknemers ook door parlementariërs 
worden waargenomen. Overheerste in de verschillende periodes het belang van 
werkgevers, bijvoorbeeld bij goedkope arbeid of bij hoogopgeleid personeel? Of 
waren argumenten van vakbonden om arbeidsmigratie tegen te gaan succesvol-
ler, omdat de aanwezigheid van buitenlandse werknemers de lonen zou druk-
ken?33 Wijzigingen in de regels kunnen – onder andere – worden toegeschreven 
aan de situatie op de arbeidsmarkt: was er werkloosheid of een tekort aan (be-
                                                        
31
  Willems & Lucassen 1990. 
32
  De Lange & Pool 2004.  
33
  Roosblad 2001, p. 95. 




paalde) arbeidskrachten?34 De argumenten die door of namens werkgevers of 
werknemersorganisaties naar voren zijn gebracht, zal ik daarom ook in de con-
text van de stand op de arbeidsmarkt plaatsen. Daarom zie ik de marktpartij 
‘werkgevers’ ook niet als één partij. Werkgevers onderscheiden zich al naar 
gelang de sector waarin zij actief zijn en het soort arbeidskrachten dat ze nodig 
hebben. Een werkgever die ongeschoolde werknemers zoekt, kan in een bepaal-
de periode heel andere argumenten gebruiken dan een werkgever van vooral 
hooggeschoolde werknemers.  
Behalve bij de totstandkoming van de regels zijn werkgevers- en werknemers-
organisaties ook betrokken bij het al dan niet verschaffen van informatie aan hun 
achterban over die regels. De mate waarin de mogelijkheden die regels bieden 
feitelijk wordt gebruikt, kan op die manier ook nog beïnvloed worden. Zo kan 
sprake zijn van zelfopgelegde of geïnterpreteerde restrictieve uitleg van de re-
gels. 
1.6.3 De migrant 
De derde ‘partij’ die een rol speelt in dit onderzoek, is de arbeidsmigrant zelf. In 
dit onderzoek hanteer ik een ruime definitie van arbeidsmigranten, die ik ook 
wel als buitenlandse werknemers aanduid. Arbeidsmigranten zijn die migranten 
die in Nederland zijn toegelaten om arbeid te verrichten, ongeacht van de duur 
van het voorgenomen verblijf. Ook arbeidsmigranten die slechts een paar maan-
den in Nederland werken, zoals seizoensarbeiders of stagiairs, vallen onder de 
definitie. Deze tijdelijke arbeidsmigranten vestigen zich in de regel niet duur-
zaam in Nederland. Omdat mijn invalshoek de toegang tot de arbeidsmarkt is, 
vallen deze tijdelijke arbeidsmigranten, die immers tijdelijk toegang tot de ar-
beidsmarkt hebben, wel onder het bereik van deze studie. Zelfs de Amerikaanse 
zangeres Britney Spears, die wellicht maar één avond in Nederland optreedt, 
geldt als arbeidsmigrant volgens de hier gehanteerde ruime definitie. Een ander 
voorbeeld van arbeidsmigranten in dit onderzoek zijn internationale forensen die 
in het kader van dienstverlening of detachering in Nederland voor hun buiten-
landse werkgever werken of die binnen de multinational waarvoor zij werken, 
worden overgeplaatst naar een vestiging in Nederland. Overigens zullen er tus-
sen deze arbeidsmigranten ook migranten zitten die eigenlijk niet kwamen om te 
werken, maar vluchtelingen waren, zoals een deel van de Griekse en Spaanse 
‘arbeiders’ in de jaren zestig. Omgekeerd zullen er ook migranten zijn die kwa-
men om te werken, maar werden toegelaten voor verblijf bij familie. In deze 
studie zal ik niet in het hart van de migrant kijken, maar me beperken tot die 
migranten die voor arbeid zijn toegelaten. De toegang tot de arbeidsmarkt van 
vluchtelingen of migranten die voor gezinshereniging zijn toegelaten, blijft 
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daarom in principe buiten beschouwing. Ik zal er echter niet aan ontkomen daar 
af en toe wel bij stil te staan.  
Weinig arbeidsmigranten lijken zich rechtstreeks in het debat over de regu-
lering van arbeidsmigratie te hebben gemengd. Om toch een beeld te kunnen 
schetsen van het mogelijke standpunt van de migrant, bestudeer ik hier de argu-
menten die zijn aangewend ter behartiging van de belangen van die migranten 
die legaal toegang hadden of hebben gekregen tot de Nederlandse arbeidsmarkt. 
De belangen van de arbeidsmigranten bij de regulering van hun migratie naar 
Nederland kunnen door al dan niet door de overheid gesubsidieerde belangenor-
ganisaties, zoals het Nederlands Centrum Buitenlanders, door parlementariërs of 
door Nederlandse of buitenlandse vakbonden naar voren zijn gebracht. Maar 
ook vertegenwoordigers van de regering in het land van herkomst kunnen tij-
dens de onderhandelingen over bijvoorbeeld een wervingsovereenkomst de 
belangen van ‘hun’ emigranten behartigen. Verder ontwikkelde zich in de loop 
van de jaren zeventig de door de overheid gefinancierde rechtshulp en konden 
ook vreemdelingen aanspraak daarop maken, zodat rechtshulpverleners hun 
belangen konden verdedigen. Behalve het belang van arbeidsmigranten bij toe-
gang tot de Nederlandse arbeidsmarkt komen ook hun andere belangen, zoals 
dat bij voortgezet verblijf of gezinshereniging, aan de orde. Hun belang om in 
Nederland te mogen (blijven) werken loopt vaak parallel met dat van de werk-
gevers, die ingewerkte werknemers desgewenst langer willen kunnen houden. 
Daarom verwacht ik dat ook werkgevers in het debat soms belangenbehartigers 
zijn van buitenlandse werknemers. 
Zeker na de economische recessie midden jaren zeventig had de regulering 
van arbeidsmigratie ook tot doel illegale tewerkstelling van buitenlandse werk-
nemers tegen te gaan. Dat gebeurde met regularisaties maar ook met de verho-
ging van boetes op illegale tewerkstelling. Daarom zullen de arbeidsmigranten 
die illegaal naar Nederland komen en illegaal tewerkgesteld worden, onvermij-
delijk in de te beschrijven discussies worden genoemd en dus bij de beschrijving 
van het debat een rol spelen. De positie en de belangen van illegale buitenlandse 
werknemers staat hier echter niet centraal.35 
Als over de belangen van de arbeidsmigrant wordt gesproken, gaat het vaak 
over hun sociale rechten, zoals het recht op volksverzekeringen of huisvesting 
en hun verblijfsrechtelijke positie op de langere termijn. De aandacht daarvoor 
aan het begin van de onderzoeksperiode had waarschijnlijk meer te maken met 
het feit dat destijds veel Nederlandse werknemers emigreerden en Nederland 
vooral hun belang voor ogen had bij het tot stand brengen van internationale 
basisnormen over de rechtspositie van arbeidsmigranten. In de loop van de jaren 
negentig was er daarentegen vooral veel aandacht voor de uitsluiting van rechten 
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van legaal verblijvende arbeidsmigranten. In dit onderzoek laat ik deze debatten 
buiten beschouwing. 
1.7 Klasse, nationaliteit en gender 
Nadat ik het debat in kaart heb gebracht, zo ook de rol van de staat, de markt en 
de migrant in dat debat, zal ik nagaan of de tot stand gekomen regelingen onder-
scheid maken naar klasse, nationaliteit of gender van migranten of hun werkge-
vers. In de internationale vakliteratuur wordt gesteld of verondersteld dat de 
regels bedoeld of onbedoeld anders uitwerken voor op basis van deze criteria 
bepaalde groepen mensen.36 Deze drie criteria werk ik hier nader uit.  
1.7.1 Klasse 
Tot begin jaren tachtig ging de meeste Nederlandse literatuur over arbeidsmigra-
tie over migratie voor laag- en ongeschoolde arbeid.37 Deze arbeidsmigranten 
vormden een nieuwe lagere arbeidersklasse. Maar na 1945 hebben ook (hoog) 
geschoolde werknemers toegang gekregen tot de Nederland arbeidsmarkt, zoals 
Amerikaanse managers van multinationals en wetenschappers, Filippijnse 
vroedvrouwen en in de jaren negentig Indiase ICT’ers en Zuid-Afrikaanse tand-
artsen. Begin jaren tachtig werd dit voor het eerst besproken in de internationale 
literatuur over arbeidsmigratie,38 een decennium later gevolgd door Nederlandse 
literatuur.39 Betekent het feit dat men tot dan toe in de literatuur weinig oog had 
voor de arbeidsmigratie van hooggeschoolden ook dat er in de regelgeving geen 
bijzondere aandacht was voor deze arbeidsmigranten en dat voor hen dezelfde 
regels golden als voor de laag- en ongeschoolden? Of was er weinig belangstel-
ling voor de migratie van hooggeschoolden, omdat hun toegang relatief gemak-
kelijk verliep doordat de voor hen geldende regels minder complex of restrictief 
waren? Dat heeft Fielding in 1993 gesuggereerd: 
 
‘These migrations take place under dispensations which allow governments to 
issue work and residence permits for qualified workers in important posts in 
the host economy. Thus there is some substance to the argument that the im-
migration laws and practices of the destination countries are class as well as 
colour-biased. In general, it is not difficult for a wealthy businessman or high 
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status professional to obtain first entry and citizenship later, whereas someone 




Behalve de klassepositie van de arbeidsmigrant, hier geoperationaliseerd als het 
functieniveau of het opleidingsniveau van de arbeidsmigrant, kan ook de ‘klas-
se’ waartoe de werkgever behoort, een relevant criterium zijn voor de toepassing 
van regelgeving.41 Ook over de arbeidsmigratie binnen multinationals is door 
Nederlandse vreemdelingenrechtspecialisten zelden of nooit geschreven. Dat wil 
niet zeggen dat die arbeidsmigratie probleemloos verloopt.42 Het rechtvaardigt 
wel de vooronderstelling dat werkgevers die deel uitmaken van een internatio-
naal concern en die ondersteuning krijgen van een professionele organisatie die 
de overkomst van de arbeidsmigrant organiseert, dit praktisch gezien eenvoudig 
kunnen regelen. Zij worden daarbij mogelijk ook geholpen door soepelere re-
gelgeving. Aan de andere kant is het voor kleine louter lokaal opererende onder-
nemingen wellicht niet of nauwelijks mogelijk buitenlandse werknemers in te 
schakelen.  
Deze vooronderstelling vindt ook steun in het onderzoek van Salt en Find-
lay over de migratie van hoogopgeleid intraconcern-personeel.43  Salt en Findlay 
behoorden tot voor kort tot de weinige onderzoekers die arbeidsmigratie van 
hoger opgeleiden hebben bestudeerd.44 Zij hebben vooral onderzoek verricht 
naar arbeidsmigratie binnen concernverband. Werkgevers zullen volgens Salt en 
Findlay geïnteresseerd zijn in hooggekwalificeerden, ongeacht hun herkomst. 
Het gaat erom dat op een bepaalde plaats bepaald werk moet worden gedaan. Er 
gaat een bericht door het concern dat bepaalde kennis nodig is en daarop volgt 
de beslissing om iemand over te plaatsen. Het past ook in de loopbaanplanning 
van hoger opgeleiden, zeker als zij werkzaam zijn bij een internationaal concern, 
om een paar jaar in het buitenland werkzaam te zijn. De werknemer die wordt 
overgeplaatst, volgt het besluit van het concern; dat ligt in de aard van een car-
rière bij een multinational, aldus Salt en Findlay. De werkgever heeft dus werk, 
kiest dan de werknemer, en vervolgens realiseert men dat de keuze voor die 
werknemer juridische gevolgen heeft voor de werknemer, namelijk dat visa, 
verblijfs- en werkvergunningen geregeld moeten worden.  
Uit de geringe aandacht die Salt in zijn studies over migratie van hoogop-
geleide werknemers besteedt aan de inhoud van de regels over die verblijfs- en 
werkvergunningen, leid ik af dat hij tot de conclusie komt dat migratiebeleid van 
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ondergeschikte betekenis is.45 Migratiebeleid en de eventuele verplichting om 
een tewerkstellingsvergunning en verblijfsvergunning aan te vragen worden 
door Salt afgedaan als administratieve hobbels, makkelijk te nemen dankzij de 
hulp van relocatiebureaus of gespecialiseerde medewerkers van de afdeling 
personeelszaken van het internationale concern. Op dit punt heeft het werk van 
Salt wel kritiek gekregen. Iredale schrijft dat de betekenis van regelgeving, bila-
terale en multilaterale overeenkomsten en van de praktijk van uitvoeringsinstan-
ties niet moet worden genegeerd bij het analyseren van de keuze van een werk-
gever om een buitenlandse werknemer binnen te halen.46 
De vraag of de regels onderscheid maken naar klasse valt in dit onderzoek 
daarom uiteen in twee deelvragen. De eerste deelvraag is of de regels voor 
hooggeschoolde buitenlandse werknemers afwijken van de regels voor laag- en 
ongeschoolden. De tweede deelvraag is of de regels voor multinationals afwij-
ken van die voor nationaal opererende kleinere ondernemingen. Om dat te 
onderzoeken bekijk ik welke instrumenten ter regulering van arbeidsmigratie 
bedoeld zijn voor hoogopgeleide en welke voor laagopgeleide migranten, in 
hoeverre daarvan gebruik wordt gemaakt en of dezelfde regels voor beide cate-
gorieën bedrijven anders worden uitgevoerd. Ook bekijk ik of de rol van de 
vakbonden en het parlement verschilt als het gaat om hoog- of om laag-
opgeleiden, en multinationals of juist nationaal opererende kleinere bedrijven. 
Als er sprake is van een structureel verschil in beide gevallen, maakt het 
toelatingsbeleid onderscheid naar klasse, wat een volgende vraag oproept: hoe 
werd dat onderscheid gerechtvaardigd? 
1.7.2 Nationaliteit 
Uit het hiervoor opgenomen citaat van Fielding komt ook naar voren dat migra-
tiebeleid ‘colour-biased’ kan zijn. In dit onderzoek kijk ik niet naar de invloed 
van de ‘kleur’ of etniciteit van de arbeidsmigrant, maar naar diens nationaliteit. 
Een belangrijk voorbeeld van een onderscheid naar nationaliteit geldt voor on-
derdanen van de EER-lidstaten. Böcker en Clermonts merkten hierover op:  
 
‘Dit onderscheid tussen de EER en de rest van de wereld leidt op zichzelf al 
tot een zekere selectie ten gunste van werknemers uit rijke westerse landen – 
en van bedrijven met vestigingen in verschillende Europese landen – die hun 




Daarnaast kan ook indirect door de verschillende instrumenten onderscheid 
worden gemaakt naar nationaliteit: door een voorkeursbehandeling te geven aan 
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multinationals of aan bedrijven met een minimumomzet zullen bijvoorbeeld 
Amerikaanse of Japanse bedrijven hun buitenlandse werknemers gemakkelijker 
in Nederland laten werken dan een bedrijf uit China of Ghana, ook al zijn de 
werknemers hoogopgeleid. Hier overlapt het onderscheid naar nationaliteit met 
het hiervoor genoemde onderscheid naar klasse, afhankelijk van de bedrijfsom-
vang. Een ander indirect onderscheid kan gemaakt worden door voor bepaalde 
nationaliteiten geen visumplicht te hanteren. Dat vereenvoudigt de komst naar 
Nederland en brengt werkgever en werknemer makkelijker bij elkaar. 
Ook wordt onderzocht of de regels voor toelating van arbeidsmigranten 
openlijk onderscheid maken naar de nationaliteit van de arbeidsmigrant of indi-
rect een onderscheid naar nationaliteit bewerkstelligen. Hoe wordt een eventueel 
gemaakt onderscheid gerechtvaardigd? 
1.7.3 Gender 
In de sociaalwetenschappelijke literatuur over arbeidsmigratie is het inmiddels 
algemeen aanvaard dat het zogenaamde ‘dominante model van migratie’ kan 
worden beschouwd als:  
 
‘a simplistic periodization of labour migration and family reunification, heav-




In Nederland hebben vooral historici geschreven over de aanwezigheid van 
vrouwelijke arbeidsmigranten.49 Hun beschrijvingen van de aanwezigheid van 
vrouwelijke arbeidsmigranten in Nederland, zowel voor als na de Tweede We-
reldoorlog, laten zien dat vrouwen – net als mannen – uit eigen beweging migre-
ren en niet alleen om hun man te volgen. Over het algemeen gaan recente stu-
dies over vrouwelijke arbeidsmigranten vooral over vrouwen die werken in de 
seksindustrie of als huishoudelijke hulp, posities op de arbeidsmarkt waarin het 
risico op uitbuiting groot is en waarin werkneemsters snel afhankelijk zijn van 
anderen.50 Een ander element dat sekswerk en huishoudelijk werk gemeen heb-
ben is dat daarvoor in Nederland, daargelaten voor werkneemsters uit de EU-
lidstaten, geen tot nauwelijks een legale verblijfsstatus als arbeidsmigrant kan 
worden verkregen. Die arbeid kan in de regel alleen illegaal worden verricht, 
wat het risico op uitbuiting en afhankelijkheid verder vergroot.  
Maar vrouwen migreren niet alleen om te werken als prostituee of huishou-
delijke hulp. Ook vrouwen krijgen langs legale weg toegang tot de Nederlandse 
arbeidsmarkt. De migratie van (hooggeschoolde) vrouwelijke buitenlandse 
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werknemers komt steeds meer ter sprake in de internationale vakliteratuur.51 In 
Nederland is daar recent ook steeds meer aandacht voor, vooral als het gaat om 
de buitenlandse verpleegkundigen.52 Betekent het feit dat er weinig aandacht 
was voor de vrouwelijke arbeidsmigranten dat hun migratie probleemloos ver-
liep of dat er voor hen geen bijzondere regels golden? Of maakten de algemene 
of sectorspecifieke regels wel onderscheid naar geslacht en zo ja, werden vrou-
wen daardoor bevoordeeld of benadeeld? Er kan sprake zijn van een direct ge-
maakt onderscheid, zoals het vereiste van kinderloosheid bij vrouwelijke ar-
beidsmigranten, dat niet gold voor mannen. Maar er kan ook sprake zijn van een 
indirect onderscheid. In dat geval zijn de regels genderneutraal geformuleerd, 
maar gelden voor traditionele vrouwenberoepen (bijvoorbeeld verpleegkundi-
gen), andere regels dan voor traditionele mannenberoepen (zoals artsen). Hoe 
werd een eventueel gemaakt onderscheid gerechtvaardigd?  
Tot slot dient het Nederlandse kostwinnersmodel te worden genoemd, 
waarbij de man meestal de kostwinner is en de vrouw geacht wordt voor het 
gezin te zorgen. Deze overheersende ideologie hield de arbeidsmarktparticipatie 
van vrouwen laag in de eerste decennia van de onderzoeksperiode. Ik zal daar-
om nagaan of deze ideologie ook de regels voor arbeidsmigratie heeft beïnvloed. 
1.8 Onderzoeksvragen 
Samenvattend zal ik aan de hand van de hierboven geschetste definities en crite-
ria per periode de nationale regels over arbeidsmigratie onderzoeken. Daarbij zal 
ik de volgende onderzoeksvragen beantwoorden:  
a) Wie nam op nationaal niveau het initiatief tot het treffen van een regeling (of 
intrekking of wijziging daarvan) en waarom? Werd hierbij gebruik gemaakt 
van onderhandelend bestuur en zo ja, met welke resultaat en hoe is dat resul-
taat te verklaren? 
b) In hoeverre speelde globalisering in de vorm van internationale verdragen 
die van kracht werden, een rol bij de totstandkoming van nationale regelin-
gen? 
c) Welke standpunten zijn er ingenomen in het publieke en het politieke debat? 
Wie spraken zich uit voor het voorstel, wie hebben zich daartegen verzet en 
welke argumenten werden daarbij aangevoerd?  
d) Is naar aanleiding van het debat het aanvankelijke voorstel inhoudelijk ge-
wijzigd? Zo ja, op welke punten?  
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e) Welke specifieke instrumenten (quota, vergunningplicht etc.) zijn tot stand 
gekomen en op welke schaal werden deze instrumenten gebruikt en hoe is 
dat (on)gebruik te verklaren? In hoeverre was hierbij sprake van privatise-
ring? 
f) Maakt het beleid onderscheid naar nationaliteit, klasse of gender? Hoe wordt 
een eventueel onderscheid gerechtvaardigd? 
 
Aan de hand van deze deelvragen zal ik tot slot proberen de centrale vraag te be-
antwoorden: 
 
Is er in de periode van 1945 tot 2006 een verandering waar te nemen in de rol 
van staat, markt en migrant bij de regulering van arbeidsmigratie naar Neder-
land? Zo ja, wat houdt die verandering in en hoe valt die te verklaren? 
1.9 Onderzoeksmethode 
Voor dit onderzoek heb ik geschreven bronnen geraadpleegd zoals literatuur, 
parlementaire documentatie, rapporten, jaarverslagen en rechtspraak. Daarnaast 
heb ik archiefonderzoek gedaan bij het ministerie van Sociale Zaken en Werkge-
legenheid en bij het Nationaal Archief waar ik onder andere de notulen van ver-
gaderingen van de Ministerraad van 1945 tot 1973 en het beleidsarchief van de 
Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) heb geraadpleegd. Verder heb ik ge-
bruik kunnen maken van het archief van mijn promotor prof. mr. C.A. Groenen-
dijk, die sinds de jaren zeventig de ontwikklingen in het vreemdelingenrecht op 
de voet volgde en trachtte te beïnvloeden. De geraadpleegde archieven staan 
opgesomd in bijlage 1. Ter aanvulling op de beperkt beschikbare archiefbronnen 
over de laatste twee decennia heb ik 22 semi-gestructureerde interviews afge-
nomen bij ambtenaren en een aantal andere betrokkenen, zoals werkgevers, 
vertegenwoordigers van werkgeversorganisaties, vakbonden en advocaten met 
als doel recente beleidsontwikkelingen te reconstrueren. Ik heb mij in de regel 
beperkt tot het interviewen van personen die ten tijde van mijn onderzoek nog 
op de functie werkzaam waren van waaruit zij de door mij onderzochte gebeur-
tenissen hadden meegemaakt.  
1.10 Opzet van dit boek 
De opzet is chronologisch van aard. De hoofdstukken 2 tot en met 5 lopen gelijk 
op met de onderzochte perioden (1945-1960, 1961-1975, 1976-1990, 1991-
2006). Elk van deze hoofdstukken bestaat uit twee of meer delen. In het eerste 
deel geef ik de context van de periode weer, waarbij ik stil sta bij de situatie op 
de arbeidsmarkt, de politieke situatie en de ontwikkelingen op het gebied van 
migratie in het algemeen en op het gebied van het internationale recht. In het 
tweede deel bespreek ik de nationale ontwikkelingen op het gebied van de regu-




lering van arbeidsmigratie. In de hoofdstukken over de periode 1945-1960 en 
1961-1975 volgt een derde deel waarin ik een aantal voor die periode kenmer-
kende voorbeelden van regulering behandel. In hoofdstuk 6 en 7 komen twee 
uitgebreidere case studies aan de orde over het beleid voor hooggeschoolden en 
voor de zorgsector. Elk hoofdstuk wordt afgesloten met een beknopte analyse. 
Daarin wordt een voorzet genomen op het slothoofdstuk waarin ik de centrale 









In dit hoofdstuk volgt een bespreking van de periode na de Tweede Wereldoor-
log tot 1961. Het hoofdstuk bestaat uit drie delen en begint met een schets van 
de context waarin de te onderzoeken regulering van arbeidsmigratie moeten 
worden beschouwd. Daarbij komen de situatie op de arbeidsmarkt, de politieke 
kleur van de kabinetten, de migratiestromen en de internationale regelgeving die 
in deze periode van kracht was of werd aan bod. In het tweede deel van het 
hoofdstuk behandel ik de nationale wet- en regelgeving en de debatten over de 
toelating van arbeidsmigranten. In het derde deel van dit hoofdstuk worden twee 
casus besproken. De eerste gaat over de toegang tot de Nederlandse arbeids-
markt van gerepatrieerde Indische Nederlanders, Indonesiërs en Molukkers. Dit 
is de enige casus die ik zal behandelen over vreemdelingen die niet in eerste 
instantie voor het verrichten van arbeid naar Nederland kwamen. De casus is 
relevant omdat in de debatten over de toegang tot de arbeidsmarkt van deze 
migranten veel argumenten naar voren kwamen die in latere periodes ten aan-
zien van arbeidsmigranten werden gehanteerd. De tweede casus betreft de wer-
ving van Italiaanse werknemers. Die casus is van belang omdat Nederland de 
eerste wervingsovereenkomst sloot met Italië en deze model heeft gestaan voor 
meer wervingsovereenkomsten gesloten in de jaren zestig en zeventig. 
2.1 Context 
2.1.1 Situatie op de arbeidsmarkt 
De naoorlogse periode begon met het opbouwen van de Nederlandse economie. 
Men streefde daarbij naar volledige werkgelegenheid voor alle Nederlanders. De 
wederopbouw werd mede mogelijk gemaakt door het Europees Herstelpro-
gramma in het kader van het in 1948 tot stand gekomen Marshall-plan. De na-
oorlogse wederopbouw was succesvol en na 1953 was er een periode van expan-
sie. In verschillende sectoren op de arbeidsmarkt was al direct na de oorlog 
sprake van krapte. Dit was bijvoorbeeld het geval in de bouwsector, de mijnen 
en de metaalindustrie, maar ook in de zorgsector. Tot begin jaren zestig werd 
een beleid van geleide loonpolitiek gevoerd. Dat betekende dat de overheid 
invloed uitoefende op de hoogte van de lonen en deze kunstmatig laag werden 
gehouden. Het werken aan volledige werkgelegenheid was zo succesvol dat de 
tekorten in de jaren vijftig alleen maar toenamen. Alleen in 1958 was er een 
kleine terugval in de groei van de werkgelegenheid. De tekorten op de arbeids-
markt werden als tijdelijk beschouwd. Het overheersende beeld was dat Neder-




land op termijn met overbevolking te kampen zou krijgen en daarmee mogelijk 
met hoge, structurele werkloosheid.1  
Verder werden in deze eerste periode na de Tweede Wereldoorlog enkele 
maatregelen met betrekking tot arbeidsvoorwaarden ingevoerd die ook van in-
vloed waren op het aanbod op de arbeidsmarkt. Aan de ene kant werd het aan-
bod verlaagd door de afschaffing van de zesdaagse werkweek en aan de andere 
kant werd geprobeerd het aanbod te verhogen door de arbeidsparticipatie te 
stimuleren van minder valide arbeidskrachten en van vrouwen, ook als ze ge-
huwd waren. Dit werd onder andere gedaan door een begin te maken met het 
verbeteren van de arbeidsvoorwaarden voor vrouwen. Die waren immers een 
stuk slechter dan die voor mannen. 
2.1.2 Politieke context 
Na de Tweede Wereldoorlog vormden de KVP en de PvdA een ‘rooms-rode’ 
coalitie die tot 1958 standhield, afwisselend met de VVD en de CHU of de ARP. 
Van 1948 tot 1958 was Drees (PvdA) minister-president. Daarvoor was Drees 
minister van Sociale Zaken, een portefeuille die tot 1958 in handen bleef van de 
PvdA met eerst Joekes (1948-1952) en daarna Suurhoff (1952-1958). Onder 
deze rooms-rode coalitie ontstond een uitbreiding van het werkgebied van de 
overheid ten opzichte van de situatie voor de Tweede Wereldoorlog. De over-
heid werd in toenemende mate verantwoordelijk voor het verschaffen van meer 
zekerheden aan de bevolking. Er werd een begin gemaakt met de opbouw van de 
verzorgingsstaat.2 In 1958 kwam er een einde aan de rooms-rode samenwerking 
en werd onder Beel (1958-1959) een liberale koers ingezet in een coalitie tussen 
KVP, ARP en CHU, een jaar later gevolgd door een coalitie tussen deze drie 
confessionele partijen, aangevuld met de VVD. Die coalitie kwam onder leiding 
te staan van De Quay (1959-1963). In het kabinet-De Quay waren achtereenvol-
gens Van Rooy en Veldkamp minister van Sociale Zaken en Volksgezondheid. 
Beiden behoorden tot de KVP. Roolvink (ARP) werd als staatssecretaris van 
Sociale Zaken verantwoordelijk voor het arbeidsmigratiebeleid.  
2.1.3 Migratie 
De situatie op de arbeidsmarkt werd in deze periode beïnvloed door vier migra-
tiestromen. De eerste was de komst van naoorlogse vluchtelingen. Daarna kwam 
de repatriëring van enkele honderdduizenden mensen uit het voormalige Neder-
lands-Indië, gevolgd door de werving van een relatief klein aantal buitenlandse 
werknemers door het bedrijfsleven. In deze periode vreesde de Nederlandse 
regering steeds voor overbevolking. Omdat politici bang waren geen volledige 
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werkgelegenheid te kunnen garanderen en omdat de woningnood groot was, 
werd de emigratie van Nederlanders bevorderd. Deze vier migratiestromen be-
spreek ik hieronder kort.  
Vluchtelingen 
Na de Tweede Wereldoorlog besloot de regering dat Nederland 10.000 displa-
ced persons kon opvangen, die na de oorlog in vluchtelingenkampen in Duits-
land, Oostenrijk en het Verenigd Koninkrijk verbleven. In verband met de wo-
ningnood werd de voorkeur gegeven aan alleenstaanden die niet hulpbehoevend 
waren en die meteen aan het werk konden. Er werd overgegaan tot toelating van 
vier groepen vreemdelingen. Dit waren volgens gegevens van Sark, destijds 
gedelegeerde voor Nederland van de International Refugee Organisation van de 
Verenigde Naties, in 1951 ongeveer 1.500 zelfstandig naar Nederland gekomen 
vluchtelingen, 2.000 Poolse ex-militairen, 3.000 displaced persons uit Duitsland 
die voornamelijk als arbeidskracht waren geselecteerd en 3.000 andere vluchte-
lingen.3  
In 1956 kwamen na de Hongaarse opstand nog eens ongeveer 3.000 Hon-
gaarse vluchtelingen op uitnodiging naar Nederland. Zij kwamen via vluchtelin-
genkampen in Oostenrijk, waar zij door een Nederlandse commissie waren gese-
lecteerd op grond van hun vakbekwaamheid. De schaarste op de Nederlandse 
arbeidsmarkt was een belangrijke reden om deze vluchtelingen toe te laten.4 
Tegen toelating pleitte de destijds bestaande woningnood en overbevolking. Het 
ging hier immers niet om tijdelijke arbeidsmigranten, maar om vluchtelingen, 
die zich definitief in Nederland zouden vestigen en een beroep zouden doen op 
de woningvoorraad.5 Om dit bezwaar weg te nemen boden werkgevers garanties 
ten aanzien van de huisvesting van deze Hongaren.6 
De kolonisatie  
Na de Tweede Wereldoorlog kwamen in totaal ongeveer 300.000 mensen uit het 
voormalige Nederlands-Indië naar Nederland. Hieronder waren in Nederland 
geboren Nederlanders (echte ‘repatrianten’) en ‘Indische’ Nederlanders, die 
nooit eerder in Nederland waren geweest.7 Na de soevereiniteitsoverdracht in 
1949 kwamen nog eens grote groepen Indische Nederlanders naar Nederland. 
Daarnaast kwam een groep van ongeveer 16.550 Molukkers en een onbekend 
aantal personen met de Indonesische nationaliteit naar Nederland.  
In 1954 kregen Suriname en de Antillen meer autonomie met de invoering 
van het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden. Daarvoor had de bevol-
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king van Suriname en de Antillen al de Nederlandse nationaliteit gekregen, en 
daarmee recht op vrije toegang tot Nederland en toegang tot de Nederlandse 
arbeidsmarkt.8 In de jaren veertig en vijftig kwamen vooral hoger opgeleide 
Surinamers en Antillianen naar Nederland om te werken of om een (ver-
volg)opleiding te volgen.9  
Aantrekken van buitenlandse werknemers 
Het aantrekken van buitenlandse werknemers was geen nieuwe naoorlogse ge-
beurtenis, maar eerder een voortzetting van een vooroorlogse traditie. In 1939 
werden er 23.069 werkvergunningen afgegeven voor de tewerkstelling van bui-
tenlandse mannen en 20.303 voor buitenlandse vrouwen.10 Een groot deel van 
hen kwam uit Duitsland en België11 en uit landen als Polen, Italië en Joegosla-
vië. De mannen waren onder meer werkzaam in de mijnen.12 De vrouwen, die 
bijna de helft van het totaal aantal buitenlandse werknemers uitmaakten, werk-
ten in de huishouding en verzorging.  
Na 1945 wilden werkgevers de gewoonte van voor de oorlog voortzetten en 
bij een tekort aan personeel buitenlandse werknemers inschakelen. Hiertoe kre-
gen werkgevers over het algemeen toestemming van het Rijksarbeidsbureau. In 
deze naoorlogse periode werden buitenlandse mannen en vrouwen actief gewor-
ven door Nederlandse staatsbedrijven en door particuliere bedrijven, met name 
door de metaalindustrie, voor de mijnen en de bouw, maar ook voor de textiel-
sector en huishoudelijk werk.13 In april 1947 maakte het Ministerie van Sociale 
Zaken bekend dat behalve Poolse ex-militairen en Baltische meisjes uit de kam-
pen voor displaced persons, vakkundige arbeidskrachten uit Italië en Frankrijk 
geworven konden worden voor Hoogovens en de chemie-grafische industrie en 
Italiaanse meisjes voor de chocolade-industrie.14 Vervolgens kwam in 1948 de 
eerste wervingsovereenkomst met Italië tot stand.15 Op grond van die overeen-
komst konden ongeveer 3.000 Italianen in Nederland gaan werken in de onder-
grondse mijnbouw. De werving van Italiaanse werknemers wordt later in dit 
hoofdstuk als casus besproken. 
Behalve de werkgevers waren ook werknemersorganisaties voorstander van 
de komst van arbeidsmigranten. Zo pleitte in 1947 de Algemene Bond van Ar-
beiders en Arbeidsters in de Textiel- en Kledingbedrijven voor de toelating van 
honderden Duitse (ongehuwde) vrouwen, omdat anders de productie niet kon 
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worden opgevoerd.16 Behalve Duitse vrouwen betrof dit pleidooi waarschijnlijk 
ook Oost-Europese vrouwen, te selecteren uit de vluchtelingenkampen. 
Het aantal per jaar afgegeven werkvergunningen van voor de oorlog werd 
in deze periode niet gehaald. Wel bedroeg eind 1947 het totaal aantal in Neder-
land werkzame vreemdelingen meer dan 30.000, waarvan overigens meer dan 
10.000 grensarbeiders.17 In de jaren vijftig kwamen de meeste buitenlandse 
werknemers uit België, Duitsland, Oostenrijk en Italië. Zo waren in 1955 de 
Belgen in de meerderheid met in totaal 8.885 mannen en 4.207 vrouwen werk-
zaam in Nederland.18 In 1960 werden in totaal 18.084 vergunningen afgegeven 
voor het tewerkstellen van buitenlandse mannen en 5.976 voor vrouwen.19 Voor 
Belgen was toen al geen vergunning meer nodig.20 Van de vergunningen afge-
geven in 1960 waren de meeste voor Duitsers21 en Italianen.22 De meeste Duit-
sers en Italianen waren werkzaam in de bouw en de metaal- en textielindustrie 
(totaal 7.486) of de handel en transportsector (totaal 2.621), terwijl de meeste 
buitenlandse vrouwen in de huishouding23 en kledingindustrie (1.662) en in de 
handel (674) werkten.24 Tussen 1947 en 1955 nam het aantal Amerikanen en 
Britten werkzaam in Nederland toe van 167 resp. 571 naar 379 resp. 1.011.25 Zij 
waren voornamelijk werkzaam in de metaalindustrie en als kantoorpersoneel. 
Ook was een stijgend aantal Chinezen werkzaam in de horeca: in 1947 waren dit 
er 225 en in 1955 441.26  
Emigratie 
De Nederlandse overheid vreesde voor overbevolking door de hoge geboortecij-
fers en de repatriëring. Daardoor zou de woningnood nog nijpender worden en 
volledige werkgelegenheid niet te garanderen zijn. Met het oog op die volledige 
werkgelegenheid voerde de overheid een industrialisatiebeleid en emigratiebe-
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  Lucassen 2001, p. 99. 
17
  Handgeschreven overzicht met aantal werkzame vreemdelingen per 15 november 1947, 
uitgesplitst in mannen en vrouwen, naar 18 verschillende nationaliteiten en 27 sectoren, 
CBS, NA 2.15.46, inv. nr. 439.  
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  Handgeschreven overzicht met aantal werkzame vreemdelingen per 31 december 1955, 
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CBS, NA 2.15.46, inv. nr. 439. 
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  Wentholt 1967, bijlage 1A. 
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  Zie daarover hierna par. 2.1.3. 
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  4.677 mannen en 3.652 vrouwen, Wentholt 1967, bijlage 1A. 
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  2.369 mannen en 371 vrouwen, Wentholt 1967, bijlage 1A. 
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  Eind 1956 waren er volgens de gegevens van het Rijksarbeidsbureau ongeveer 2.200 
huishoudelijke hulpen in Nederland; Korten 1957, p. 385. 
24  Wentholt 1967, bijlage 1D. De door Wentholt genoemde cijfers betreffen niet alleen 
Duitsers en Italianen, maar alle vreemdelingen, inclusief de voor vluchtelingen afgege-
ven werkvergunningen. 
25
  Handgeschreven overzicht, CBS, NA 2.15.46, inv. nr. 439. 
26
  Handgeschreven overzicht, CBS, NA 2.15.46, inv. nr. 439. 




leid.27 De overheid stimuleerde de emigratie van Nederlanders naar landen bui-
ten Europa. Zo werden in 1946 voor het eerst onderhandelingen gevoerd met de 
Canadese regering over de toelating van 500 Nederlandse ongehuwde boerenzo-
nen.28 Uiteindelijk werden met de Verenigde Staten, Brazilië, Argentinië, Zuid-
Afrika, Australië en Nieuw-Zeeland emigratieovereenkomsten gesloten.29 In de 
periode van 1946 tot 1982 emigreerden 524.047 Nederlanders naar landen bui-
ten Europa.30 Het hoogtepunt van de emigratie lag in 1952; toen emigreerden 
48.690 personen.31 
In 1956 rees in de Tweede Kamer twijfel over de voortzetting van de emi-
gratiepolitiek. Sommige Kamerleden vonden dat de regering te lichtvaardig deed 
over voortzetting van de stimulering van emigratie. Zij vonden het vooral een 
vreemde gang van zaken, dat de Nederlandse regering aan de ene kant Neder-
landers met financiële bijdragen aanmoedigde te emigreren terwijl aan de andere 
kant Italiaanse arbeiders met evenveel moeite en kosten naar Nederland werden 
gehaald.32 De reactie van Minister Suurhoff luidde:  
 
‘Zeker indien men het woningtekort een nationale ramp en volksvijand no. 1 
noemt, slaat de balans wel zeer ten gunste van de emigratie uit. Deze heeft in 




Suurhoff stelde bovendien dat emigranten niet te vergelijken waren met de ar-
beidsmigranten.34 De emigranten vertrokken permanent uit Nederland terwijl de 
buitenlandse werknemers slechts tijdelijk in Nederland zouden verblijven. De 
verwachte tijdelijkheid van het verblijf van de buitenlandse werknemers werd 
hier voor het eerst door een minister gebruikt om de bezwaren tegen hun komst 
weg te nemen. In de loop van de volgende zestig jaar zal dat argument met enige 
regelmaat terugkeren.  
Wat minister Suurhoff niet met zoveel woorden zei, was dat vraag en aan-
bod niet goed op elkaar aansloten: de kans was klein dat de emigranten, vooral 
boerenarbeiders, het ondergrondse werk in de mijnen hadden willen doen. Het 
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  Zie over dat emigratiebeleid Van Faassen 2001.  
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  Kamerstukken II 1951/52, 2300 XII nr. 7, p. 2 (Nota over de emigratie). 
29
  In 1952 trad de Wet tot instelling van organen ten behoeve van de emigratie in werking, 
vanaf 1967 aangeduid als Emigratiewet. Bij de invoering van de Remigratiewet in 2000 
(wet van 22 april 1999, Stb. 1999, 232) is de Emigratiewet ingetrokken. Zie voor de 
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  Elich & Blauw 1983, p. 22, verwijzend naar gegevens van de Directie voor Emigratie-
zaken van het ministerie van Sociale Zaken. Hier zijn niet de emigranten naar Europese 
landen bij betrokken. 
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  Elich & Blauw 1983, p. 22. 
32
  Kamerstukken II 1955/56, 4100 XII, nr. 8, p. 2 (VV begroting 1956). 
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  Kamerstukken II 1955/56, 4100 XII, nr. 10, p. 4 (MvT begroting 1956). 
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  Handelingen II 1955/56, Deel III, vergadering van 9 december 1955, p. 3379. 




kamerlid Van Leeuwen (VVD) stelde de emigratie in de Tweede Kamer bij 
herhaling aan de orde, onder andere ook omdat werkgevers klaagden over de 
emigratie. De werkgevers vonden dat de overheid waardevolle arbeidskrachten 
stimuleerde om Nederland te verlaten, terwijl zij met de handen in het haar zaten 
door het personeelstekort.35  
Ondanks de repatriëring uit voormalig Nederlands-Indië en de komst van 
vluchtelingen en arbeidsmigranten had Nederland tot 1960 een negatief migra-
tiesaldo. Maar door het toenemende aantal vacatures was emigratie vanaf 1960 
niet langer een ‘nationale doelstelling’.36  
2.1.4 Internationale regelgeving 
Voor de Eerste Wereldoorlog bestond in West-Europa – min of meer – volledig 
vrij verkeer van arbeidskrachten. Een gereguleerd vrij verkeer van werknemers 
tussen de West-Europese landen werd meteen na de Tweede Wereldoorlog een 
punt van overleg. Er werden in de periode 1945–1960 enkele belangrijke inter-
nationale overeenkomsten gesloten, waarin de verdragspartijen overeenkwamen 
dat onderdanen van lidstaten onder bepaalde voorwaarden in andere lidstaten 
toegang tot de arbeidsmarkt zouden krijgen. De totstandkoming van het EEG-
verdrag is de belangrijkste mijlpaal. De verschillende bi- en multilaterale ver-
dragen bespreek ik hierna kort. Ik sta stil bij de bepalingen die toegang tot de 
Nederlandse arbeidsmarkt betreffen en het politieke debat dat daarover is ge-
voerd.  
Bilateraal 
Voor de Eerste Wereldoorlog had Nederland met een aantal landen vestigings- 
en vriendschapsverdragen gesloten, waaronder Zwitserland (1875) en Duitsland 
(1904).37 Na 1918 kwamen hier verdragen met België (1933) en Luxemburg 
(1933) bij. Deze laatste twee verdragen bespreek ik hieronder bij de totstand-
koming van het vrije verkeer binnen de Benelux. Op grond van het verdrag met 
Duitsland mocht voor de toelating van Duitsers niet worden verlangd dat zij 
beschikten over een reis- of verblijfpas. In dit verdrag stonden echter geen bepa-
lingen over het vereiste van een werkvergunning, zodat de nationale regels daar-
over van toepassing bleven. In 1948 kwamen Nederland en Frankrijk een ar-
beidsverdrag overeen, dat in 1954 in werking trad.38 Dit verdrag ging vooral 
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  Jaarrede van de voorzitter (Twijnstra) van het Verbond van Nederlandse werkgevers, 
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  Staay 1973, p. 200. 
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over gelijke arbeidsvoorwaarden voor Nederlanders in Frankrijk en vice versa 
en liet de nationale bepalingen over werkvergunningen intact.  
Verder sloot Nederland in 1956 een bilaterale overeenkomst met de Verenigde 
Staten, het Nederlands-Amerikaans Vriendschapsverdrag.39 Dit verdrag was tot 
stand gekomen op initiatief van de Amerikaanse regering die na de oorlog met 
meerdere Europese landen dit soort verdragen sloot. Achterliggende gedachte 
was de bevordering van de economische ontwikkeling van beide landen en ‘door 
bevordering van de welvaart een belangrijke bijdrage (…) voor het behoud van 
vrede’ te leveren.40 Omdat de Nederlandse economie nog in opbouw was, ging 
het vooral om investeringen van Amerikaanse ondernemingen in Nederland. 
Voor werknemers met een technische of administratieve deskundigheid die van 
belang waren voor een Amerikaanse onderneming moest wel een werkvergun-
ning worden gevraagd, maar de bepalingen voor de verlening daarvan moesten 
vanaf inwerkingtreding van dit verdrag soepel worden toegepast.41 De toepas-
sing van dit verdrag leidde niet tot controverse, totdat het in de jaren negentig 
weer een rol ging spelen in de rechtspraktijk.42 
Multilateraal 
Het eerste multilaterale verdrag dat ik bespreek, gaat over de rechtspositie van 
de arbeidsmigrant. Daarna behandel ik de verdragen die het recht van de migrant 
op toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt betreffen. 
De rechtspositie van migranten 
Omdat het zich na de Tweede Wereldoorlog vooral als emigratieland zag, ratifi-
ceerde Nederland, met het oog op de goede ontvangst van Nederlandse emigran-
ten in het buitenland, de in 1949 tot stand gekomen ILO-Conventie nr. 97.43 In 
deze ILO-Conventie werden regels neergelegd om ‘de migratie van arbeiders te 
ordenen en om de verschillende belangen der arbeiders in de immigratielanden 
veilig te stellen’.44 De ILO-Conventie liet het toelatingsbeleid voor buitenlandse 
werknemers over aan de lidstaten.45 Wel regelde Conventie no. 97 de werving, 
plaatsing en arbeidsvoorwaarden van toegelaten migrerende werknemers. Eén 
van de voorwaarden voor werving neergelegd in een bijlage bij de Conventie is 
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  Verdrag van vriendschap, handel en scheepvaart tussen het Koninkrijk der Nederlanden 
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dat de ontvangende staat moet onderzoeken of hij geen nationale arbeidskrach-
ten heeft om de werkzaamheden te verrichten waarvoor buitenlandse werkne-
mers worden geworven.46 In 1949 deed de ILO ook Aanbeveling no. 86 uitgaan 
over de migratie van werknemers. Bij deze aanbeveling werd een modelover-
eenkomst vastgelegd voor de tijdelijke en permanente migratie van werknemers. 
Dit model moest door de aangesloten landen worden gebruikt als voorbeeld voor 
wervingsovereenkomsten.47 Nederland heeft dat voor het eerst gedaan in 1960. 
Het betrof de wervingsovereenkomst met Italië, waarover meer hierna.  
Ontwikkeling van het vrij verkeer van werknemers in Europa 
Tussen 1945 en 1960 werden de eerste stappen gezet op weg naar een vrij ver-
keer van werknemers in Europa.48 De ontwikkeling van het vrije verkeer van 
werknemers begon voor Nederland met de Benelux en de West-Europese Unie. 
Vervolgens werd het principe van een gemeenschappelijke arbeidsmarkt en vrij 
verkeer verder uitgewerkt in de Organisatie voor Europese Economische Sa-
menwerking (OEES), de Europese Gemeenschap voor Kolen en Staal (EGKS), 
het Europees Vestigingsverdrag (EVV) en uiteindelijk het EG-verdrag in 1957. 
Hierna bespreek ik, zoveel mogelijk chronologisch, het ontstaan van de regels 
voor een Europese arbeidsmarkt. 
  
Benelux 
In 1944 kwamen Nederland, België en Luxemburg overeen de Benelux Econo-
mische Unie te vormen. Een gemeenschappelijke arbeidsmarkt moest daarvan 
deel uitmaken. Tot dan toe moest op grond van de met België en Luxemburg 
gesloten verdragen voor de tewerkstelling van Belgen en Luxemburgers een 
tewerkstellingsvergunning worden aangevraagd.49 De verlening daarvan was 
formeel afhankelijk van de situatie op de nationale arbeidsmarkt.50 Volgens 
Geldens, in 1957 hoofd van de afdeling buitenlandse aangelegenheden en immi-
gratiezaken van het Rijksarbeidsbureau, was de verlening van de tewerkstel-
lingsvergunning slechts een formaliteit geworden. Wel merkte hij op dat de van 
vergunningplicht uitgaande remmende werking niet moest worden onderschat.51  
Omdat de totstandkoming van de Benelux traag verliep werd in 1953 in 
Benelux-verband een concept-Arbeidsverdrag gesloten.52 Op grond van dit ver-
drag hadden Nederlandse werkgevers nog wel tewerkstellingsvergunningen no-
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dig voor Belgen en Luxemburgers, maar die zouden zonder inhoudelijke beoor-
deling worden verleend. Hierop kon, in onderling overleg, voor maximaal vijf 
jaar een voorbehoud gemaakt worden. Nederland maakte direct zo’n voorbe-
houd voor schepelingen.53 Het Centraal Sociaal Werkgeversverbond vroeg zich 
nog af of dit voorbehoud ook gemaakt kon worden om te voorkomen dat de 
eigen arbeiders, gelokt door hogere lonen in België of Luxemburg, daar zouden 
gaan werken.54 Dat voorbehoud kwam er echter niet.  
In afwachting van de inwerkingtreding van het Arbeidsverdrag, dat deel 
uitmaakte van het gehele Unieverdrag, sloten de Benelux-regeringen in 1957 
een interim-Arbeidsakkoord.55 Met de invoering hiervan werd de tewerkstel-
lingsvergunning voor Belgen en Luxemburgers afgeschaft.56 Dit akkoord bevatte 
verder een quotumregeling. De quotumregeling was gebaseerd op een raadsbe-
sluit van de OEES uit 1956.57 De quotumregeling hield in dat in een Nederland-
se onderneming niet meer dan 50% van de werknemers uit België of Luxemburg 
afkomstig mochten zijn. Dit percentage mocht alleen worden overschreden als 
was komen vast te staan dat het niet mogelijk was om Nederlandse werknemers 
aan te trekken.58 Op grond van een nationale circulaire uit 1953 gold al een der-
gelijk quotum voor vreemdelingen per bedrijf.59  
Het in 1956 ondertekende Benelux Arbeidsverdrag trad uiteindelijk in 
1960, samen met het Unieverdrag in werking.60 Volgens Winkel duurde de 
voorbereiding van het Arbeidsverdrag zo lang omdat men tijd nodig had de gel-
dende wetten en regels ten aanzien van vreemdelingen te bestuderen, waaronder 
de bepalingen van het Europees Vestigingsverdrag.61 Het EVV werd in 1955 
gesloten, dus dat kan niet de echte reden zijn geweest waarom het Benelux Ar-
beidsverdrag zo lang op zich liet wachten. Mogelijk speelde een rol dat er in 
EEG-verband al aan verderstrekkende regelingen werd gewerkt en dat het Inte-
rim-Akkoord de behoefte aan een spoedig tot stand komen van een definitieve 
regeling had weggenomen. 
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Geldens was voorstander van de vorming van een gemeenschappelijke arbeids-
markt omdat het de mogelijkheid bood om nationale arbeidskrachten in een 
ruimer gebied te werk te stellen.  
‘Ofschoon deze factor op het ogenblik in verband met de sterk overspannen 
toestand van de Nederlandse arbeidsmarkt misschien minder spreekt, is zij 
voor ons land met zijn sterk toenemende bevolking – het hoogste geboorte-
overschot in Europa – toch van bijzonder belang.’62  
 
Zijn enthousiasme was dus gebaseerd op de hoop dat een arbeidsoverschot in 
Nederland voorkomen zou kunnen worden doordat Nederlanders in België en 
Luxemburg konden gaan werken en niet zozeer op de migratie van Belgische of 
Luxemburgse werknemers naar Nederland.  
Het parlementaire debat in 1960 over de goedkeuringswet van het Benelux 
Arbeidsverdrag werd tegelijk gevoerd met de behandeling van de goedkeu-
ringswet van het Benelux Unie-verdrag. Dit kan verklaren waarom nauwelijks 
aandacht werd besteed aan het Benelux Arbeidsverdrag. Verder gold het Interim 
Arbeidsakkoord natuurlijk al. Over de werking daarvan stelde Eerste Kamerlid 
Oosterhuis (PvdA) nog wel een vraag. Hij wilde weten hoe de praktijk van het 
vrije verkeer van arbeidskrachten tot dan toe was verlopen.63 In antwoord daarop 
liet minister Van Rooy van Sociale Zaken en Volksgezondheid weten dat in de 
maanden februari en maart 1960 in totaal 279 Belgische mannen en 137 Belgi-
sche vrouwen in Nederland waren gaan werken en 41 Nederlanders in België. 
Van Rooij verheugde zich over deze lage aantallen. Volgens hem zou er met de 
economie van één van de uniepartners iets mis zijn als er grotere stromen werk-
nemers heen en weer zouden gaan.64  
 
West-Europese Unie 
Terwijl de Benelux-landen overlegden over het instellen van een gemeenschap-
pelijke arbeidsmarkt richtten zij samen met Frankrijk en het Verenigd Konink-
rijk in 1948 de West-Europese Unie (WEU)65 op, van waaruit onder andere de 
coördinatie tussen de arbeidsbureaus van de lidstaten tot stand kwam.66 Door 
deze coördinatie werd het mogelijk voor onderdanen uit een lidstaat zich op te 
geven voor werk in een andere lidstaat. De nationale bepalingen met betrekking 
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tot toelating bleven in stand.67 Wel werd in december 1952 op aanbeveling van 
de Sociale Commissie de heffing van leges voor de werkvergunning voor bui-
tenlandse arbeidskrachten uit andere lidstaten afgeschaft.68  
Het is niet duidelijk of de afspraak over uitwisseling van gegevens over va-
catures ten behoeve van het plaatsen van werknemers uit andere lidstaten daad-
werkelijk werd toegepast. Uit een brief van de Directeur-Generaal aan de gewes-
telijke arbeidsbureaus van november 1953 blijkt dat niet werd voldaan aan de 
verplichting om eens per twee maanden een vacatureoverzicht aan het Rijksar-
beidsbureau te sturen.69 De afspraken waren voor Nederland vooral van belang 
in het licht van de emigratie naar Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk. In 1952 
gingen bijvoorbeeld 52 Nederlanders naar het Verenigd Koninkrijk terwijl in dat 
jaar maar twee Britse werknemers naar Nederland kwamen.70 In 1956 schreef 
Duynstee dat ‘in de praktijk’ buitenlandse werknemers in Nederland werden 
toegelaten op grond van de afspraken over internationale arbeidsbemiddeling 
gemaakt binnen de WEU.71  
In 1950 sloten de WEU-lidstaten twee overeenkomsten, te weten een Ver-
drag betreffende Grensarbeiders72 en een Verdrag betreffende Stagiaires.73 Deze 
verdragen laat ik hier verder buiten beschouwing. De WEU heeft zich later 
vooral beperkt tot militaire vraagstukken. Haar bevoegdheden op het terrein van 
de arbeidsmarkt zijn in de loop van de jaren vijftig grotendeels overgenomen 
door de EEG, de OEES en de Raad van Europa.74  
 
OEES 
De OEES werd in 1948 ingesteld in het kader van het Marshall-plan.75 De OEES 
omvatte bij oprichting 16 Europese landen en de Verenigde Staten.76 Het tot 
stand brengen van een gemeenschappelijke arbeidsmarkt stond centraal:  
 
                                                        
67
  Hanekuijk 1957, p. 49. 
68
  Jaarboek Ministerie van Buitenlandse Zaken 1952/53, p. 15. 
69
  Nota van 16 november 1953, nr. 5705, NA 2.15.46, inv. nr. 795. 
70
  Overzicht vertrokken sollicitanten (in het bezit van een werkvergunning van het Mini-
stry of Labour and National Service) en aantal ontvangen sollicitaties uit het Ver. Ko-
ninkrijk, NA 2.15.46, inv. nr. 827 (van andere jaren heb ik geen overzichten gevonden). 
71
  Duynstee 1956, p. 78. 
72
  Verdrag van 17 april 1950, Trb. 1951, 124 goedgekeurd bij wet van 23 mei 1951, Stb. 
1951, 173. 
73
  Verdrag van 17 april 1950, Trb. 1950, 98 goedgekeurd bij wet van 23 mei 1951, Stb. 
1951, 172. Het verdrag trad op 12 maart 1952 in werking. 
74
  Madra 1986, p. 54. 
75
  OEEC 1958, p. 19. 
76
  Lidstaten waren België, Denemarken, Frankrijk, Griekenland, Ierland, Duitsland, Italië, 
Luxemburg, Oostenrijk, Noorwegen, Nederland, Turkije, het Verenigd Koninkrijk, 
West-Duitsland, Zweden en Zwitserland. 




‘The contracting parties will make the fullest and most effective use of their 
available manpower. They will endeavour to provide full employment for 
their own people and they may have resource to manpower available in the 
territory of any other Contracting Party. In the latter case, they will, in mutual 
agreement, take the necessary measures to facilitate the movement of workers 
and to ensure their establishment in conditions satisfactory from the economic 
and social point of view. Generally, the Contracting Parties will co-operate in 




Vooral Italië, dat met een overschot aan arbeidskrachten te kampen had, drong 
aan op liberalisering van de mobiliteit van werknemers.78 Bij de DG van het 
Rijksarbeidsbureau bestond enige weerstand tegen die liberalisering.79 Neder-
land had dat als emigratieland niet nodig, omdat Nederlandse emigranten vol-
gens hem toch wel aanvaard zouden worden in andere westerse landen. De DG 
had met name bezwaar tegen de mogelijke ‘vloedgolf’ van Italianen en Duitsers, 
onder andere Duitse dienstbodes en verplegend personeel. 
 
‘Door een dergelijke vloedgolf zouden de werkgelegenheid en ook de le-





Minister Suurhoff was het in grote lijnen wel met de DG eens, maar merkte op  
 
‘[wat] wij de Italianen verwijten doen wij ook. Wij dringen voortdurend aan 
op liberalisatie van de handel en op landbouwintegratie, omdat deze onze be-
langen dienen.’81 
 
De weerstand van de DG ten spijt werden in het OEES-Raadsbesluit van 30 
oktober 1953 afspraken vastgelegd voor het vormen van een gemeenschappelij-
ke arbeidsmarkt.82 Het raadsbesluit was een volkenrechtelijk bindend besluit, dat 
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‘qua rechtskracht kan worden gelijkgesteld aan een internationaal verdrag’.83 
Dat was ook hoe het raadsbesluit in 1953 in Nederland werd ontvangen, want 
voor het toelatingsbeleid van arbeidsmigranten heeft het veel betekenis gehad. 
In het raadsbesluit stond dat de lidstaten hadden afgesproken dat zij elkaars 
onderdanen zouden toelaten op de eigen arbeidsmarkt, als na een periode van 
vier weken zou blijken dat een vacature niet door eigen onderdanen kon worden 
vervuld.84 Als om praktische redenen vier weken een te korte periode was voor 
het mobiliseren van lokaal aanbod mocht die periode met maximaal vier weken 
worden verlengd. Over de inwerkingtreding van dit raadsbesluit informeerde de 
minister van Sociale Zaken de Tweede Kamer als volgt:  
 
‘Daar de toelating van buitenlandse arbeidskrachten tot de Nederlandse ar-
beidsmarkt in het verleden, behalve van de factor van een aanwezig aanbod 
van nationale arbeidskrachten, ook in sommige gevallen van andere factoren 
afhankelijk was, welke thans op grond van het overeengekomene vervallen, 
vormt deze ‘Decision’ voor de tewerkstelling van buitenlandse arbeidskrach-
ten hier te lande een zekere verruiming.’85  
 
De andere factoren waarnaar werd verwezen, hielden verband met de aanwezig-
heid van een algemeen economisch belang bij de toelating.  
Overigens ging het OEES-Raadsbesluit niet gelden voor de tijdelijke arbeid 
van uitoefenaars van een vrij beroep, kunstenaars, stagiairs, zeelieden en au 
pairs.86 Ook bevatte het raadsbesluit een ontsnappingsclausule. Op grond daar-
van was het mogelijk werknemers uit andere lidstaten te weren als dringende 
economische of politieke omstandigheden zich voordeden die verband hielden 
met een verstoring van de arbeidsmarkt in een bepaalde sector.  
Het raadsbesluit bevatte twee bepalingen over voortgezette tewerkstelling 
van werknemers afkomstig uit een andere lidstaat. Zo was afgesproken dat de 
vreemdeling die vijf jaar lang had gewerkt, aanspraak zou kunnen maken op een 
automatische verlenging van zijn werkvergunning.87 Nederland had in april 
1953, dus voor de definitieve totstandkoming van het raadsbesluit, al ingevoerd 
dat vreemdelingen voor wie voor meer dan vijf jaar een tewerkstellingsvergun-
ning was verstrekt, in aanmerking kwamen voor een vergunning waarbij de 
arbeidsmarkttoets achterwege kon blijven, wat op automatische verlenging van 
de vergunning neerkwam.88 Ook werd binnen de OEES afgesproken dat de lid-
staten ernaar zouden streven een zo kort mogelijke periode vast te stellen, waar-
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na de arbeidsmigrant vrij zou worden op de nationale arbeidsmarkt en er dus zo 
min mogelijk beperkingen aan een werkvergunning verbonden zouden zijn.89 
Ook deze bepaling zou in latere Nederlandse debatten over de regulering van 
arbeidsmigratie een rol spelen, onder andere ook omdat deze bepaling voor Bel-
gië de inspiratiebron was om de termijn voor afgifte van een permanente ar-
beidskaart terug te brengen van vijf naar drie jaar.90 
Ter aanvulling op dit raadsbesluit deed de OEES-Raad in 1955 een aanbe-
veling ‘on the movement and employment of foreign manpower’.91 Hierin werd, 
naast aanbevelingen over visa en verblijfsvergunningen, de lidstaten aangeraden 
geen kosten te verbinden aan het verstrekken van de werkvergunning, de aan-
vraagprocedure efficiënt in te richten en de vergunning voor minstens één jaar af 
te geven, tenzij het om evident tijdelijk werk ging zoals seizoensarbeid of een 
optreden van een artiest. Verder werd aanbevolen om een aantal groepen vrij te 
stellen van de werkvergunningplicht, zoals de buitenlandse vrouw van een Ne-
derlander en – enige uitzonderingen daargelaten – de buitenlandse man van een 
Nederlandse.92 De buitenlandse vrouw van een Nederlander werd tot 1964 door 
het huwelijk automatisch Nederlandse, zodat Nederland destijds al voldeed aan 
die aanbeveling. Dat gold echter niet voor de buitenlandse man van een Neder-
landse vrouw.93 Tot 1980 moest die nog wel over een werkvergunning beschik-
ken.94 In het Nederlandse debat over regulering van arbeidsmigratie is praktisch 
geen aandacht geweest voor deze aanbeveling, die een zwakkere internationaal 
rechtelijke status had dan het raadsbesluit uit 1953. Behalve die zwakke juridi-
sche status zal de bekendheid van dit soort aanbevelingen bij belanghebbenden 
buiten de overheid gering zijn geweest omdat ze niet in Nederlandse bronnen 
openbaar werden gemaakt. 
Eveneens in 1955 publiceerde de OEES een verslag over de tekorten aan 
hooggekwalificeerd wetenschappelijk personeel en technici.95 Uit dit verslag 
blijkt dat geen van de OEES-lidstaten te kampen had met een overschot aan 
hooggekwalificeerd personeel. Ik neem aan dat daarom ook niet geadviseerd 
werd de arbeidsmigratie van hooggekwalificeerd personeel binnen de lidstaten 
te bevorderen. Wel werd de lidstaten aangeraden de samenwerking tussen uni-
versiteiten en het bedrijfsleven te bevorderen en wetenschappelijk personeel 
tussen universiteiten uit te wisselen.96 
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In 1960 werd de OEES vervangen door de OESO waarbij de nadruk van de 
activiteiten meer kwam te liggen op de ontwikkeling van niet-Europese landen. 
Canada, Australië, Nieuw-Zeeland en Japan werden ook lid en de onderlinge 
uitwisseling van arbeidskrachten raakte op de achtergrond.97  
 
EGKS  
In 1951 werd de Europese Gemeenschap van Kolen en Staal opgericht (de 
EGKS, bestaande uit Nederland, België, Luxemburg, Duitsland, Frankrijk en 
Italië).98 In het oprichtingsverdrag kwamen de EGKS-lidstaten overeen de vrije 
migratie van geschoolde werknemers in de kolen- en staalsector te regelen.99 Dit 
principe van vrije migratie werd in 1954 uitgewerkt in een besluit van de zes 
ministers van de EGKS-lidstaten.100 Men besloot een arbeidskaart in te voeren 
voor werknemers van erkende vakbekwaamheid.101 Deze regeling trad in sep-
tember 1957 inwerking.102  
De EGKS-arbeidskaart werd afgegeven als de werknemer al één jaar werk-
zaam was in een van de beroepen, opgesomd in een bijlage bij het besluit en de 
werknemer twee jaren werkzaam was geweest in de mijnindustrie of in de ijzer- 
en staalindustrie. Concreet betekende de invoering van de regeling dat ge-
schoolde buitenlandse arbeiders tewerkgesteld konden worden zonder dat de 
werkgever een werkvergunning nodig had. Deze regeling zou weinig om het lijf 
hebben omdat zij beperkt bleef tot geschoolde arbeidskrachten, terwijl er in de 
EGKS vooral een tekort was aan ongeschoolde werknemers. Dat de EGKS-
arbeidskaart in de praktijk maar weinig betekenis heeft gehad blijkt ook uit het 
feit dat er van de invoering per 1 september 1957 tot 30 september 1961 in de 
zes lidstaten in totaal maar 1535 EGKS-arbeidskaarten werden uitgegeven103 en 
er in 1963 in de zes lidstaten slechts 400 houders waren van de arbeidskaart.104  
Ten tijde van de inwerkingtreding van het OEES-Raadsbesluit en het ont-
werpen van de regeling voor de EGKS-arbeidskaart werden in de Nederlandse 
praktijk de afspraken gemaakt in de WEU over internationale arbeidsbemidde-
ling toegepast.105 Die afspraken waren niet beperkt tot een sector of een niveau 
van scholing. Dat betekende dat er met de invoering van de EGKS-arbeidskaart 
alleen voor Italiaanse arbeidsmigranten iets veranderde, omdat Italië niet bij de 
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WEU aangesloten was.106 Omdat Nederland in 1955 al een ruimere nationale re-
geling had voor de overkomst van Italiaanse arbeiders zal ook daarom de 
EGKS-arbeidskaart voor de praktijk niet veel hebben betekend. Daar komt nog 
bij dat voor Belgen en Luxemburgers wegens de Benelux sinds 1957 geen werk-
vergunning meer nodig was.  
 
Raad van Europa 
Ook in de Raad van Europa werd gewerkt aan de totstandkoming van een ge-
meenschappelijk sociaal beleid, waarvan een gemeenschappelijke arbeidsmarkt 
deel moest uitmaken. Hiertoe werd in 1951 een Europese conventie betreffende 
vestiging ontworpen.107 Dit werd het Europees Vestigingsverdrag (EVV), dat in 
1955 werd ondertekend.108 Het initiatief voor dit verdrag kwam van Italië, dat te 
kampen had met een groot overschot aan arbeidskrachten.109 Het verdrag richtte 
zich niet alleen op de buitenlandse werknemer, maar op alle onderdanen van de 
ene lidstaat die zich in een andere lidstaat wilden vestigen om economische 
activiteiten te verrichten, al dan niet in loondienst. Die partijen bij het EVV, die 
ook waren gebonden door het OEES-Raadbesluit, moesten de gunstigste bepa-
lingen voor personen in dienstbetrekking moesten toepassen.110  
Eind 1955 werd het EVV besproken in de Ministerraad.111 Belangrijkste 
discussiepunt was of de overzeese gebiedsdelen Suriname en de Antillen tot het 
verdrag zouden toetreden, maar besloten werd om het deze landen niet eens voor 
te stellen. Tweede punt van discussie was dat het verdrag de grond voor uitzet-
ting van vreemdelingen beperkte tot de nationale veiligheid, terwijl de destijds 
geldende Vreemdelingenwet uit 1849 ook uitzetting op grond van verstoring van 
de publieke rust mogelijk maakte. De overige ministers leken daar niet mee te 
zitten, er werd niet op de opmerking in gegaan. Waar ook niet over werd ge-
sproken, maar wat wel was aangekaart door de DG voor de Arbeidsvoorziening, 
was dat op grond van het EVV vreemdelingen die vijf jaar legaal in Nederland 
werkzaam waren geweest recht zouden krijgen op voortgezet verblijf en voort-
gezette toegang tot de arbeidsmarkt, zonder dat daar beperkingen aan konden 
worden opgelegd. De DG merkte op dat het hierdoor niet meer mogelijk zou zijn 
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de Italiaanse arbeiders die ‘uitdrukkelijk op tijdelijke basis’ waren toegelaten 
voor werk in de kolenmijnen en de metaalindustrie terug te zenden als de gun-
stige conjunctuur zou omslaan.112 Die waarschuwing was opmerkelijk omdat, 
zoals hiervoor al beschreven, het OEES-Raadsbesluit ook de verplichting inhield 
om na vijf jaar tewerkstelling de werkvergunningen te verlengen zonder nog aan 
de situatie op de arbeidsmarkt te toetsen en het nationale beleid zo’n recht ook al 
regelde. Bij de minister van Sociale Zaken leefde de angst voor dit permanente 
verblijf in ieder geval niet; de minister bracht de waarschuwing niet over naar de 
Ministerraad. De goedkeuringswet van het EVV werd door Nederland in 1959 
zonder parlementaire beraadslaging aangenomen.  
Nederland had de advocatuur en de zeevisserij van de werking van het 
EVV uitgezonderd. Toen na ondertekening bleek dat andere landen veel meer 
uitzonderingen hadden gemaakt heeft Nederland alsnog meer werkzaamheden 
uitgezonderd.113 Deze Nederlandse reactie illustreert het belang van reciprociteit 
als men aan vreemdelingen toestaat bepaalde werkzaamheden te verrichten. Het 
EVV trad in 1969 in werking.  
Midden jaren vijftig werd door een ambtelijke Sociale Commissie van de 
Raad van Europa ook gewerkt aan het opstellen van een Europees Sociaal 
Handvest (ESH). Het ESH werd in 1962 vastgesteld. In Nederland zou het 
handvest pas in 1980 in werking treden.114  
 
EEG 
De laatste ontwikkeling naar een gemeenschappelijke arbeidsmarkt is het Ver-
drag tot oprichting van de Europese Economische Gemeenschap (EEG).115 In 
1957 sloten de drie Benelux-landen, Duitsland, Frankrijk en Italië in Rome het 
EEG-Verdrag, dat op 1 maart 1958 in werking trad.116 Artikel 48 EEG-Verdrag 
bepaalde dat aan het einde van een overgangsperiode, op 1 januari 1970, het 
vrije verkeer van werknemers in de gemeenschap tot stand moest zijn ge-
bracht.117 Onder vrij verkeer van werknemers werd verstaan de afschaffing van 
elke discriminatie op grond van de nationaliteit tussen de werknemers van de 
lidstaten, wat betreft de werkgelegenheid, beloning en overige arbeidsvoorwaar-
den. Het recht op vrij verkeer hield in dat werknemers een baan moesten kunnen 
accepteren in alle lidstaten en zich daartoe binnen het grondgebied van de lidsta-
ten vrij moesten kunnen verplaatsen en verblijven om te werken, alles op gelijke 
voet met nationale werknemers en behoudens beperkingen op grond van open-
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bare orde, openbare veiligheid en volksgezondheid. Het vrije verkeer van werk-
nemers werd alleen niet van toepassing verklaard op betrekkingen in overheids-
dienst.  
Net als bij het Benelux Arbeidsverdrag werd ook nu in het Nederlandse 
parlement niet veel gedebatteerd over het vrij verkeer van werknemers. Renardel 
de Lavalette, in 1983 Directeur-generaal voor de Arbeidsvoorziening, merkte 
over het parlementaire debat over de totstandkoming van het EEG-verdrag het 
volgende op:  
 
‘Hierbij valt op, dat van de circa 100 bladzijden van de Handelingen van de 
Tweede Kamer waarin overwegingen van kamerleden worden weergegeven, 
samengevat slechts ruim een bladzijde betrekking heeft op het vrije verkeer 
van werknemers. Hieruit komt wel duidelijk naar voren dat dit onderdeel van 
de respectieve vrijheden waarin de Europese verdragen voorzagen, door de 
onderscheiden woordvoerders niet als het meest controversiële vraagstuk van 
de Europese eenwording werd gezien. Een punt dat hierbij nog relatief grote 
aandacht kreeg was het huisvestingsaspect dat aan een ongebonden migratie-
stroom verbonden zou kunnen zijn. Op zich is de geringe aandacht voor het 
vrije verkeer van werknemers niet zo bevreemdend. In eerste plaats stond er 
een overgangsperiode van twaalf jaar voor de deur, waarin zeer geleidelijk het 
vrij verkeer zou kunnen worden uitgebreid. Als men zich voorts voor wat be-
treft de situatie op de Nederlandse arbeidsmarkt baseert op de cijfermatige 
gegevens over het jaar 1956, dan valt op dat in juni 1956 tegenover een totale 
werkloosheid van ruim 25.000 een vraag van de zijde van werkgevers stond 
van meer dan 110.000.’118  
 
Gezien die hoge vraag naar arbeidskrachten zou van werkgeverszijde enthousi-
asme te verwachten zijn over de mogelijkheid om in de toekomst makkelijker 
werknemers uit andere EEG-lidstaten in te kunnen inschakelen. Maar net als in 
1956 bij het Benelux Arbeidsverdrag bekeek het Centraal Sociaal Werkgevers-
verbond vooral de mogelijkheid van vrije migratie van Nederlandse werknemers 
naar het buitenland met argusogen:  
 
‘Van Nederlandse zijde dient er nauwkeurig op te worden gelet, dat de vrije 
migratie niet leidt tot een onrust op de arbeidsmarkt en tot het wegzuigen van 
onze geschoolde en hooggeschoolde arbeidskrachten. Ook dient zoveel moge-
lijk te worden tegengegaan het ontstaan van een pendel over grotere afstanden 
dan in het grensverkeer normaal gebruikelijk is.’119 
 
Het standpunt van de werkgeversorganisatie is goed te begrijpen tegen de ach-
tergrond van de geleide loonpolitiek, die ervoor zorgde dat de lonen in Neder-
land in veel sectoren lager waren dan in de ons omringende landen. Net zoals bij 
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het Benelux Arbeidsverdrag vreesden werkgevers dat Nederlandse werknemers 
zouden vertrekken, terwijl de werkgevers geen baat zouden hebben bij het vrije 
verkeer, omdat de werknemers uit de andere lidstaten toch niet in Nederland 
zouden willen werken voor een lager loon. Loonsverhoging was uiteraard het 
laatste waar de werkgevers op zaten te wachten. 
Renardel de Lavalette merkte terecht op dat eind jaren vijftig Nederlandse 
parlementariërs het vrije verkeer van werknemers in EEG-verband geen pro-
bleem vonden. Behalve de overgangstermijn van twaalf jaar en de situatie op de 
arbeidsmarkt speelde, denk ik, ook nog mee dat de Nederlandse overheid eind 
jaren vijftig vooral nog geïnteresseerd was in emigratie. Het enige land in de 
EEG waarnaar Nederlanders, vooral landbouwers, emigreerden was Frankrijk. 
De bestaande afspraken met Frankrijk boden voldoende ruimte voor deze emi-
gratie uit Nederland. Met Italië waren aparte afspraken over de migratie naar 
Nederland gemaakt zodat er ook wat dat betreft geen grote behoefte was aan een 
snelle invoering van een verderstrekkende regeling. Tot slot zorgde het Benelux 
interim-Arbeidsakkoord uit 1957 ervoor dat Belgen en Luxemburgers al een 
recht op het aannemen van werk in Nederland hadden. Kortom, met de invoe-
ring van het EG-Verdrag in 1958 veranderde er nog niet zo veel. In het volgende 
hoofdstuk bespreek ik de maatregelen die tussen 1960 en 1968 werden genomen 
ter verwezenlijking van het definitieve recht op vrij verkeer van werknemers 
binnen de EG.  
Vluchtelingenverdrag  
Van een heel andere orde, en in het kader van de arbeidsmigratie ook minder 
belangrijk dan het recht op vrij verkeer van werknemers in de EG uiteindelijk is 
geworden, is het Verdrag betreffende de status van vluchtelingen (Vluchtelin-
genverdrag) van 1951.120 In eerste instantie is het Vluchtelingenverdrag tot stand 
gekomen voor de bescherming van mensen die waren gevlucht voor gebeurte-
nissen van voor 1 januari 1951, met name dus de Tweede Wereldoorlog en de 
nasleep daarvan.121 Hier wordt alleen artikel 17 van het verdrag besproken. 
Daarin staat dat de Verdragsluitende Staten rechtmatig op hun grondgebied 
verblijvende vluchtelingen de meest gunstige behandeling verlenen, die wordt 
toegekend aan onderdanen van een vreemd land onder dezelfde omstandigheden 
wat betreft het recht om loonarbeid te verrichten. De Nederlandse regering heeft 
bij de ratificatie een voorbehoud op deze meestbegunstigingsclausule gemaakt 
om te voorkomen dat vluchtelingen recht zouden krijgen op een behandeling 
gelijk aan die van onderdanen van België en Luxemburg op grond van de Bene-
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lux overeenkomst.122 Het tweede lid van artikel 17 Vluchtelingenverdrag bepaalt 
onder andere dat de beperkende maatregelen die gelden voor het tewerkstellen 
van vreemdelingen ter bescherming van de nationale arbeidsmarkt niet meer 
mogen worden toegepast als een vluchteling al drie jaar in het land verblijft.  
Tussen 1953 en 1956 is in de Tweede en Eerste Kamer gedebatteerd over 
de goedkeuringswet van het Vluchtelingenverdrag. In de Memorie van Toelich-
ting werd geen aparte aandacht besteed aan artikel 17 van het verdrag. Bij de 
mondelinge behandeling merkte Tweede Kamerlid Klompé (KVP) op te betreu-
ren dat vluchtelingen geen behandeling kregen die zo dicht mogelijk bij de be-
handeling van eigen onderdanen lag. Klompé baseerde haar pleidooi onder meer 
op de in 1953 in Parijs tot stand gekomen verdragen van de Raad van Europa die 
ook voor vluchtelingen zouden gelden.123 Zij stelde verder dat Nederland niet 
het systeem had zoals in artikel 17 neergelegd dat arbeid in loondienst in de 
eerste drie jaar van het verblijf slechts mogelijk is met een vergunning.  
 
‘Nederland biedt de intellectuele vluchteling de mogelijkheid om overeen-
komstig zijn capaciteiten hier te werken of verder te studeren, voordelen, die 
wij van harte toejuichen en die zeker na de ratificatie van het verdrag zullen 
moeten blijven voortbestaan.’124  
 
Afgaande op de destijds geldende regels was het beeld dat Klompé schetste, niet 
juist. Voor de inwerkingtreding van het Vluchtelingenverdrag was voor de te-
werkstelling van vreemdelingen, ook vluchtelingen, een werkvergunning no-
dig.125 Volgens uitvoeringsambtenaar Kruis werd aan vluchtelingen de werkver-
gunning niet altijd verleend. Hij stelde dat ook voor de tewerkstelling van in 
Nederland verblijvende vluchtelingen gekeken werd naar de noodzaak om be-
trokkene te werk te stellen en of er geen Nederlander het werk kon doen. Wel 
kan het zo zijn geweest dat voor de tewerkstelling van (hoog)geschoolde vluch-
telingen – waarop Klompé waarschijnlijk doelde – de werkvergunning vrij mak-
kelijk werd verleend. Maar de werkvergunning was wél verplicht en bleef dat 
ook, zo blijkt uit een opmerking van Duynstee. Hij stelde in 1956 dat wegens het 
Vluchtelingenverdrag voor de tewerkstelling van een vluchteling pas na drie jaar 
verblijf in Nederland geen werkvergunning meer nodig was.126  
Verder waren er vier centrale thema’s in het debat over het Vluchtelingen-
verdrag.127 Het eerste thema was de verhouding tussen nationale wetgeving en 
verdrag. Een tweede vraag was of Molukkers vluchtelingen in de zin van het 
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verdrag waren en of ze in dat geval op grond van artikel 17 van het Vluchtelin-
genverdrag nog van deelname op de arbeidsmarkt konden worden afgehouden. 
Het derde thema was de vraag of houders van de vluchtelingenstatus elders door 
Nederland uitgenodigd konden worden om tijdelijk in Nederland te werken. Tot 
slot werd uitgebreid gedebatteerd over de zaak ‘Maria Toet’. Maria Toet was 
een Nederlandse vrouw die gehuwd was met een Pool waardoor zij haar Neder-
landse nationaliteit was kwijtgeraakt. Na een verblijf in Polen keerde zij met 
haar kinderen terug naar Nederland en vroeg asiel aan. Wat met die aanvraag te 
doen was onderwerp van parlementair debat.128 De positie van Molukkers be-
spreek ik in het tweede deel van dit hoofdstuk. 
Samenvattend kan de periode tussen 1945 tot 1960 worden gekenschetst als 
een van intensieve bedrijvigheid bij internationale, Europese organisaties ter 
verwezenlijking van een gemeenschappelijke en stabiele economie, waarvan een 
gemeenschappelijke arbeidsmarkt deel moest uitmaken.  
2.2 Nationale regelgeving over de toegang tot de Nederlandse 
arbeidsmarkt 
2.2.1 Vooroorlogse wetgeving 
In 1934 kwam de Wet ter regeling van het verrichten van arbeid (in loondienst) 
door vreemdelingen (hierna: Wrav 1934) tot stand.129 Deze wet gold tot 1969 als 
kader voor de toelating van arbeidsmigranten en verdient hier daarom enige 
aandacht. De wet kwam tijdens de economische crisis na de beurskrach van 
1929 tot stand om de Nederlandse arbeidsmarkt te beschermen tegen de komst 
van grote groepen vreemdelingen uit voornamelijk Europese landen die in hun 
eigen land geen werk hadden, of in andere landen niet meer konden werken van-
wege de invoering van een vergunningplicht.130 Ook Nederlanders konden in 
veel Europese landen niet meer werken zonder vergunning, zodat ‘de vrije trek 
van Nederlandse arbeiders naar het buitenland vrijwel [was] opgehouden’. Door 
deze ontwikkelingen zag de Nederlandse overheid zich genoodzaakt om ook een 
vergunningplicht in te voeren ter bescherming van de werkgelegenheid van Ne-
derlandse werknemers. Aldus geschiedde.  
De Wrav 1934 telde twaalf artikelen. De hoofdregel was dat de regering 
kon bepalen dat een werkgever voor bepaalde werkzaamheden een vergunning 
nodig had als hij een vreemdeling die arbeid wilde laten verrichten.131 Er kwam 
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dus een vergunningplicht op de werkgever te rusten. Een aanzienlijk deel van de 
wet ging over opsporing en bestraffing van werkgevers bij overtreding van de 
vergunningplicht of de voorwaarden verbonden aan een vergunning. De vreem-
deling werd niet vergunningplichtig en ook niet strafbaar in geval van tewerk-
stelling zonder de vergunning. De slotbepaling van de wet bepaalde dat de wet 
weer kon worden ingetrokken zodra de situatie van grote werkloosheid zich niet 
meer voordeed.132  
 Er werd een ruim begrip van het verrichten van arbeid gehanteerd; het ging 
niet alleen om arbeid in loondienst. Ook voor aanneming van werk gold de ver-
gunningplicht. De vergunningplicht ging in 1934 onder andere gelden voor 
vreemdelingen die gingen werken als muzikant, fotograaf, productieleider of 
cameraman bij het maken van films, handelsagent, chauffeur of piloot. Ook 
werd het werk van vloerlegger vergunningplichtig. Andere bedrijven waarvoor 
de vergunningplicht ging gelden waren kleermakerijen, elektrotechnische be-
drijven, ijsfabrieken, warenhuizen, toko’s, bank- en kredietinstellingen, de hore-
ca, concertzalen en circussen.133  
In april 1937 trad de wet ‘tot regeling van het zelfstandig uitoefenen van 
beroepen en bedrijven door vreemdelingen’ in werking.134 Deze wet diende ter 
voorkoming van ontduiking van de Wet van 1934. Een toenemend aantal buiten-
landers vestigden zich als zelfstandigen, vaak nadat zij niet in aanmerking waren 
gekomen voor een tewerkstellingsvergunning. De arbeidsinspectie signaleerde: 
‘Bij granitowerkers werd, als middel om de wet te ontduiken, veelvuldig het 
aangaan van een compagnonschap toegepast’.135 Vier bedrijfstakken werden 
onder de wet gebracht: het terazzobedrijf, het houtgranietbedrijf, het kledingbe-
drijf en het bedrijf van handelsagent. Het zelfstandig ondernemerschap werd 
later bestempeld als wetsontduiking, bijvoorbeeld bij Poolse migranten die ge-
bruik maakten van het recht zich als zelfstandige te vestigen na de toetreding 
van Polen tot de EU in de periode dat een beperking van het vrije verkeer van 
werknemers gold.136 
2.2.2 Naoorlogs beleid 
In juni 1945, na afloop van de Tweede Wereldoorlog, deed de directeur van het 
Rijksarbeidsbureau een circulaire uitgaan over de beoordeling van een aanvraag 
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om een werkvergunning.137 Hij schreef dat de beoordeling van aanvragen tot 
afgifte van een werkvergunning uit een ander perspectief moest worden be-
schouwd dan voor de oorlog. Vóór de oorlog werd bekeken of er overwegend 
bezwaar was tegen de tewerkstelling van een vreemdeling. Zo niet, dan werd de 
werkvergunning verleend. Vanaf medio 1945 moesten de gewestelijke arbeids-
bureaus beoordelen of het Nederlandse belang voor de tewerkstelling van de 
vreemdeling pleitte. Zo niet, dan diende een negatief advies te worden gegeven 
over de aanvraag van een werkgever om afgifte van een werkvergunning. Daar-
naast moest gekeken worden of het loon in overeenstemming was met plaatse-
lijk loonniveau en of betrokkene politiek betrouwbaar was. Als er nog Neder-
landse arbeidskrachten waren die aangesteld konden worden, diende de komst 
van een vreemdeling geen Nederlands belang. Dit was een principiële omkering 
in het vergunningenbeleid van ‘ja, tenzij’, naar ‘nee, tenzij’. Er werd afscheid 
genomen van het – in de praktijk – open toelatingsbeleid van voor de Tweede 
Wereldoorlog en overgegaan op een meer restrictief toelatingsbeleid. ‘Nee, ten-
zij’ zou ook het uitgangspunt in de rest van de eeuw blijven. 
In juli 1946 werden de taken van het Rijksarbeidsbureau op het terrein van 
de Wrav 1934 gedecentraliseerd. De toenmalige minister van Sociale Zaken 
Drees (PvdA) merkte op over het voorstel tot decentralisatie:  
 
‘Ik hoop, dat men soepel zal zijn in het uitreiken van werkvergunningen. Aan 
goede krachten is in het algemeen behoefte, al … zullen in een bedrijfstak 





Uit zijn circulaires bleek niet dat de Directeur-Generaal van het Rijksarbeidsbu-
reau de gewestelijke arbeidsbureaus opdroeg soepel te zijn in het uitreiken van 
vergunningen. In de eerstvolgende circulaire stond dat in principe met de komst 
van vreemdelingen géén Nederlands belang gediend was.139 Zodoende droeg die 
circulaire toch vooral het stempel van een restrictief toelatingsbeleid. 
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Niet alleen de strekking van de circulaire van de DG week af van de soepele 
uitvoeringspraktijk waarop Drees had gehoopt. Ook op een lager niveau was er 
weerstand. Zo was Kruis, toenmalig directeur van het Gewestelijk Arbeidsbu-
reau Amsterdam en belast met de afgifte van tewerkstellingsvergunningen, tegen 
een soepele vergunningverlening.140 Kruis maakte in een artikel een onderscheid 
tussen vreemdelingen in Nederland, vreemdelingen die nog in het buitenland 
verbleven en musici, artiesten en beroepssporters. De toelating van buitenlandse 
musici en artiesten was voor de oorlog op aandringen van de Nederlandse Toon-
kunstenaarsbond al aan de vergunningplicht onderworpen.141 Dit restrictieve 
beleid, dat zelfs voor een enkel optreden een vergunningplicht inhield, werd na 
de oorlog voortgezet.142  
Verder stelde Kruis dat vermeden moest worden dat buitenlandse werkne-
mers in Nederland zouden werken ten koste van de werkgelegenheid voor Ne-
derlanders.143 Hij vond dat het slechts bij uitzondering echt noodzakelijk zou 
zijn om vreemdelingen in het Nederlandse bedrijfsleven tewerk te stellen. Al-
leen voor vakarbeiders kon volgens Kruis in een enkel geval een uitzondering 
worden gemaakt. Het verschil tussen het geruststellende bericht van de minister 
aan de Tweede Kamer en de feitelijk benadering op gedecentraliseerd niveau 
was frappant, maar leidde niet tot Kamervragen of ophef anderszins.  
Behalve arbeidsmarktbelangen speelden ook andere belangen een rol bij de 
formulering van beleid op nationaal niveau. In 1947 speelde de deviezenpositie 
van Nederland in dit opzicht een interessante rol. In april 1947 stelde de DG van 
het Rijksarbeidsbureau voor, na overleg met het ministerie van Economische 
Zaken, bij de beoordeling van een aanvraag om een werkvergunning ook reke-
ning te houden met de deviezenpositie van Nederland. Uitvoer van deviezen 
moest worden tegengegaan, invoer van deviezen was uiteraard welkom.144  
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‘Het is duidelijk, dat het verlenen van werkvergunningen onder deze omstan-
digheden met een niet onaanzienlijk deviezenverlies gepaard gaat, hetgeen 
duidelijk geïllustreerd wordt door de vermelding, dat op 31 december 1946 
22.500 vreemdelingen met een werkvergunning hier te lande werkzaam wa-
ren en dat het aantal jaarlijks met 1200 à 1300 gevallen wordt uitgebreid. De 
vreemdelingen werken zowel in bedrijven, welke van belang zijn voor onze 
export, als in bedrijven voor binnenlandse behoefte. Beide categorieën heb-
ben dringend behoefte aan vakarbeiders (…), die niet altijd uit de Nederland-
se arbeidsmarkt kunnen worden geput. De zeer precaire deviezenpositie doet 
naar mijn mening evenwel de onafwijsbare noodzakelijkheid ontstaan, om het 
verlenen van werkvergunningen zoveel mogelijk te beperken tot vreemde ar-
beidskrachten, die tewerkgesteld worden in industrieën, welke voor onze ex-




In de circulaire die de gewestelijke arbeidsbureaus in mei 1947 kregen, werd de 
beoordeling van de deviezenpositie niet van toepassing verklaard op huishoude-
lijk personeel.146 De Nederlandsche Bank tekende protest aan tegen deze toet-
singsgrond. Het toezicht op deviezenuitvoer was haar competentie, niet van het 
Rijksarbeidsbureau, aldus de Nederlandsche Bank.147  
In twee gevallen hebben werkgevers geprotesteerd tegen de weigering van 
de werkvergunning op grond van de deviezenpositie. Het betrof beide keren 
aanvragen die – zonder advies van de gewestelijke arbeidsbureaus – rechtstreeks 
aan de DG moesten worden voorgelegd, wat het geval was bij beroepssporters 
en musici.148 De aanvragen waren voor een Engelse trainer voor de Haagse 
Cricket Club en voor een optreden van de Wiener Chorknaben in het Amster-
damse concertgebouw. Het is opvallend dat deze afwijzingsgrond een sporter en 
muzikanten betrof: beroepsgroepen waarvoor Arbeidsvoorziening al een restric-
tief vergunningenbeleid voerde. Het is goed denkbaar dat Arbeidsvoorziening 
een extra grond had gezocht om in het bijzonder buitenlandse musici en sporters 
te weren, omdat dat vaak lastig was op grond van de situatie op de arbeidsmarkt. 
Zowel de sport- als de kunstsector kwalificeerde immers niet als industrieën die 
voor de export werkten of de import beperkten.  
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2.2.3 Voorstel uitvoering Wet van 1934 tijdelijk te beëindigen (1948) 
Op 4 oktober 1948 besloot de Ministerraad zonder nadere beraadslaging het 
uitvoeringsbesluit bij de Wrav 1934 tijdelijk buiten werking te stellen. De Afde-
ling Rijksarbeidsbureau van het ministerie van Sociale Zaken had dit om twee 
redenen voorgesteld. Allereerst vond het Rijksarbeidsbureau het niet meer nodig 
dat staatlozen die al vele jaren in Nederland woonden, een werkvergunning 
nodig hadden. Die vergunningen werden in de praktijk altijd verleend zonder dat 
daarbij de stand van de arbeidsmarkt in ogenschouw werd genomen. Behalve 
vluchtelingen betrof dit ook oud-Nederlanders die de Nederlandse nationaliteit 
hadden verloren door in het Duitse leger te dienen. Het Rijksarbeidsbureau wil-
de de administratieve lasten rond deze puur voor de vorm noodzakelijke ver-
gunning beperken.Ten tweede was de vergunning ook nog verplicht voor Bel-
gen. Die vergunningen werden ook nooit geweigerd op grond van de stand van 
de arbeidsmarkt omdat dat in strijd was met het Vestigings- en Arbeidsverdrag 
met België uit 1933.  
De Afdeling Rijksarbeidsbureau stelde wel voor, op grond van het Buiten-
gewoon Besluit Arbeidsverhoudingen 1945, dat:  
 
‘het aanstellen van werknemers van niet-Nederlandse nationaliteit – met uit-
zondering van de hiervoor genoemde categorieën – tijdelijk afhankelijk wordt 





Dan zou met één vergunning voor vijf jaar kunnen worden volstaan en hoefde 
de vergunning niet meer elk jaar te worden verlengd. Dit was de eerste keer dat 
werd voorgesteld, met het oog op administratieve lastenverlichting, de tewerk-
stellingsvergunning samen te voegen met een andere vergunning. In de rest van 
de eeuw zou, met het oog op deregulering, zo’n samenvoeging nog verschillen-
de keren voorgesteld worden, maar telkens zonder resultaat.150  
Ondanks de instemming van de Ministerraad werd het uitvoeringsbesluit 
van de Wrav 1934 niet ingetrokken. De belangrijkste reden was dat op grond 
van het Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen 1945 voor huishoudelijke 
arbeid geen vergunningplicht gold. Door het wegvallen van de werkvergunning 
zouden buitenlandse dienstbodes, met name Duitse vrouwen, dus geen enkele 
vergunning nodig hebben en zo onbeperkt toegang krijgen tot dat deel van de 
Nederlandse arbeidsmarkt. Dat ging de ambtenaren van de Rijksvreemdelingen-
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dienst te ver.151 Een ander argument dat zij aanvoerden, had betrekking op de 
vergunningplicht die nog wel in andere West-Europese landen gold. Als Neder-
land geen vergunningplicht meer zou hebben vreesde de Rijksvreemdelingen-
dienst ‘een grote toestroming van vreemdelingen, die, na een al of niet passende 
werkkring hebben aanvaard moeilijker verwijderbaar zullen zijn’.152  
De vrees dat eenmaal tewerkgestelde vreemdelingen niet meer te verwijde-
ren zouden zijn en – blijkbaar tegen de wil van de Rijksvreemdelingendienst in 
– zouden integreren leefde dus toen al. Ook die vrees komt in de volgende vijf-
tig jaren vaker terug. In 1948 bleef de tewerkstellingsvergunning in ieder geval 
gehandhaafd. Opmerkelijk is dat daarbij de argumenten van de Rijksvreemde-
lingendienst, die niet met de vergunningverlening belast was, de doorslag gaven. 
Het was echter niet zo dat alles bij het oude bleef, want de minister van Sociale 
Zaken ging steeds meer beroepsgroepen van de Wrav 1934 vrijstellen. Ook werd 
de vergunningplicht voor zelfstandigen na de oorlog niet meer gebruikt.153 
2.2.4 Overzichtscirculaire 1953: toenemend aantal vrijstellingen 
Ondanks de ogenschijnlijk restrictieve opstelling van de DG van het Rijksar-
beidsbureau en de Directeur in de regio Amsterdam werden steeds meer uitzon-
deringen gemaakt, voor individuele werkgevers of sectoraal. Het Rijksarbeids-
bureau gaf werkgevers in 1947 al toestemming om groepen buitenlandse ar-
beidskrachten aan te gaan trekken154 en het was in 1948 betrokken bij de onder-
handelingen met de Italiaanse regering voor een wervingsovereenkomst.155 Een 
in april 1953 aan de gewestelijke arbeidsbureaus verzonden overzichtscirculaire 
van het toelatingsbeleid voor buitenlandse werknemers toont aan dat de hoofd-
regel bijna uitzondering was geworden.156 De hoofdregel bleef dat de komst van 
arbeidsmigranten tegengegaan moest worden. Bij de beoordeling van aanvragen 
voor werkvergunningen bleef de vraag centraal staan of er een algemeen eco-
nomisch belang gediend was met hun komst. De voorbeelden van economisch 
belang die in de circulaire werden gegeven waren: bevordering van de export, 
beperking van de import, handhaving of uitbreiding van de werkgelegenheid, 
industrialisatie en de opleiding van een Nederlander. De hoofdregel was dus 
                                                        
151
  Verslag van bespreking gehouden op 6 november 1948 betreffende voorgenomen buiten 
werking stelling van de wet van 16 mei 1934, NA 5.023.5027, nr. 336. 
152
  Verslag van bespreking gehouden op 6 november 1948 betreffende voorgenomen buiten 
werking stelling van de wet van 16 mei 1934, NA 5.023.5027, nr. 336. 
153
  De wet van april  1937 werd op 7 december 1964 vervallen verklaard, Stb. 1964, 541.  
154
  Vertrouwelijke notitie van 25 april 1947 van het Rijksarbeidsbureau, nr. 5216, NA 
2.15.46, inv. nr. 403. 
155
  In juli 1948 werden de eerste gesprekken in Rome gevoerd. Zie de Nota van 21 juli 
1948 van de DG van het Rijksarbeidsbureau aan de Minister van Sociale Zaken, nr. 
8116, NA 2.15.46, inv. nr. 828. 
156
  Circulaire van 13 april 1953, nr. 1794, NA 2.15.46, inv. nr. 404.  




ruim geformuleerd; niet alleen de werkgelegenheid van Nederlanders kon als 
argument worden aangevoerd tegen de werkgever die een vreemdeling wilde 
inschakelen.  
Daarnaast werd bepaald dat acht moest worden geslagen op de getalsver-
houding van buitenlanders ten opzichte van Nederlanders werkzaam in een be-
drijf. Dit is een eerste verwijzing naar het hanteren van quota. Het was niet de 
bedoeling dat een bepaald beroep gemonopoliseerd zou worden door buitenlan-
ders, aldus de DG van het Rijksarbeidsbureau.157 Verder werd in de circulaire 
van 1953 gesteld dat voor ongeschoolde arbeiders in beginsel helemaal geen 
werkvergunning werd verleend en werd voor huishoudelijk personeel een leef-
tijdsgrens gesteld.158  
 In tegenstelling tot de circulaire uit 1947, die voornamelijk aanwees wie er 
niet in aanmerking kwamen voor de werkvergunning, bevatte de circulaire van 
1953 een aantal vrijstellingen. Helemaal vrijgesteld van de werkvergunning-
plicht waren Indonesiërs, Ambonezen en vreemdelingen werkzaam bij het Rijk, 
bijvoorbeeld als hoogleraar aan een rijksuniversiteit.159 Voor vier categorieën 
vreemdelingen voor wie wel een werkvergunning nodig was, werd bepaald dat 
niet getoetst hoefde te worden of er een Nederlander was die het werk kon doen 
en of er met de tewerkstelling een Nederlands economisch belang werd gediend. 
Dit betrof allereerst vreemdelingen die sinds 9 mei 1940 zonder onderbreking in 
de bevolkingsregisters waren ingeschreven, dus vooral hier voor de Tweede 
Wereldoorlog al wonende Duitsers en andere vreemdelingen. Ten tweede wer-
den vreemdelingen vrijgesteld voor wie voor een periode van langer dan vijf jaar 
een werkvergunning was verstrekt, terwijl de vreemdeling eveneens gedurende 
een periode van vijf jaar, voor het ogenblik van de nieuwe aanvraag, onafgebro-
ken in een Nederlands bevolkingsregister ingeschreven had gestaan. Hiermee 
werden onder andere voor de staatlozen de administratieve lasten beperkt. Dit 
was ook een voorloper van de permanente arbeidsvergunning die met de wets-
wijziging in 1969 een wettelijke basis zou krijgen160 en waarop in verschillende 
internationale regelingen werd aangedrongen.161 Ten derde werden Belgen en 
Luxemburgers vrijgesteld door de met België en Luxemburg gesloten verdragen. 
Omdat Belgen toen – samen met Duitsers en Italianen – de grootste groep bui-
tenlandse werknemers in Nederland vormden, was deze vrijstelling ten gevolge 
                                                        
157
  Hiervoor is al aan de orde geweest dat een vergelijkbare quotumregeling een paar jaar 
later ging gelden in Benelux-verband, zie par. 2.1.4.  
158
  In principe mocht aan buitenlandse vrouwen jonger dan 21 jaar of ouder dan 40 jaar 
geen werkvergunning worden verleend voor huishoudelijk werk. 
159
  Deze vrijstelling gold voor vreemdelingen benoemd in de landsbediening bij het Rijk 
als bedoeld in de wet van 4 juni 1858, Stb. 1858, 46. Een werkvergunning was wel no-
dig als de vreemdeling door een lager publiekrechtelijk lichaam werd tewerkgesteld.  
160
  Zie daarover hierna hoofdstuk 3, par.2.2.  
161
  Zoals het hiervoor beschreven OEES-Raadsbesluit 1953 en het EVV. 




van de verdragsrechtelijke afspraken met België een van de belangrijke versoe-
peling van het toelatingsbeleid in deze periode.  
Stagiairs werden als vierde categorie vrijgesteld. Deze vrijstelling kwam 
waarschijnlijk tot stand op grond van verdragsrechtelijke verplichtingen, voort-
vloeiend uit het hiervoor al even genoemde WEU-Verdrag uit 1952 inzake de 
toelating van stagiairs, of uit afspraken gemaakt in OEES-verband. Als één van 
deze internationale afspraken de aanleiding was voor deze vrijstelling, dan is het 
opmerkelijk dat aan deze afspraak universele werking werd toegekend, want 
deze vrijstelling ging niet alleen gelden voor stagiairs uit landen aangesloten bij 
de WEU of de OEES. De eenvoudige toelating van stagiairs betekende een be-
langrijke versoepeling van het toelatingsbeleid. Na 1952 nam het aantal buiten-
landse stagiairs dat naar Nederland kwam, gestaag toe.162 Met name na de jaren 
zeventig, toen de toelating van buitenlandse werknemers voor reguliere banen 
beperkt werd, trokken werkgevers veel stagiairs aan. De stagiaireregeling van 
1953 werd later een instrument voor oogluikend toegestane tijdelijke tewerkstel-
ling van lager geschoolde buitenlandse werknemers. 
2.2.5 Beleidswijzigingen na OEES-Raadsbesluit 1953  
Nog geen jaar later vaardigde de DG een nieuwe circulaire uit, gebaseerd op het 
OEES-Raadsbesluit van 30 oktober 1953.163 Hiermee werd een einde gemaakt 
aan het tot dan toe gevoerde beleid om de tewerkstellingsvergunning te weige-
ren als de tewerkstelling van een vreemdeling geen algemeen Nederlands eco-
nomisch belang diende. Bij latere debatten over wetswijzigingen werd bij herha-
ling de vraag gesteld of een toets aan het algemeen belang, naast het arbeids-
marktbelang, niet opnieuw moest worden ingevoerd, maar dat zou niet gebeu-
ren.164 
De tewerkstellingsvergunning kon voortaan alleen worden geweigerd als er 
dwingende redenen van nationaal economische aard waren die zich tegen te-
werkstelling verzetten.165 De DG ervoer dit als een belangrijke verzwakking van 
het toelatingsbeleid.166 Of dit nieuwe beoordelingskader in de praktijk daadwer-
kelijk verschil ging maken is maar zeer de vraag. Er volgde al snel een periode 
waarin de komst van buitenlandse werknemers werd geacht een algemeen Ne-
                                                        
162
  In 1950 waren dit er 125 en in 1955 telde Nederland 417 buitenlandse stagiairs; handge-
schreven staat met aantal werkzame vreemdelingen per 31 december 1950 en 1955, uit-
gesplitst in mannen en vrouwen en aantal stagiairs en grensarbeiders, CBS, NA 2.15.46, 
inv. nr. 439. 
163
  Zie daarover hiervoor par. 2.1.4. 
164
  Zie bijvoorbeeld hoofdstuk 3, par. 2.5 en 2.9 en hoofdstuk 5, par. 2.3.  
165
  Ik heb geen overzicht kunnen vinden van het aantal weigeringen van tewerkstellings-
vergunningen. 
166
  Aldus de toelichting bij de nieuwe regeling, Circulaire van 2 maart 1954, nr. 954, NA 
2.15.46, inv. nr. 404. 




derlands belang te dienen en er eerder dwingende redenen van nationaal-econo-
mische aard waren die voor toelating van buitenlandse werknemers pleitten.  
In de nieuwe circulaire werd nog een andere wijziging bekend gemaakt, die 
niet op het OEES-Raadsbesluit was terug te voeren. De leeftijdsgrens voor huis-
houdelijk personeel werd verhoogd van 40 tot 45 jaar. Verder werd de geweste-
lijke arbeidsbureaus in overweging gegeven om de voorwaarde ‘opleiding van 
Nederlandse arbeidskrachten’ te verbinden aan hun advies over de werkvergun-
ning voor dameskappers. Er was geen wettelijke grondslag voor het verbinden 
van zulke voorwaarden aan het verlenen van een werkvergunning, maar dat 
werd toen nog niet direct als een probleem ervaren. De mogelijkheid om voor-
waarden te stellen aan de vergunning werd in latere jaren vaak een onderwerp 
van discussie.167 Voor Italiaanse ijsbereiders moest rekening gehouden worden 
met getalsverhoudingen tussen Nederlanders en vreemdelingen per regio en niet 
alleen per bedrijf zodat in die sector quota gingen gelden. Ook voor het voeren 
van zo’n quotabeleid ontbrak elke wettelijke grondslag. In de jaren zestig zou 
dat een belangrijk thema van interdepartementaal overleg worden, maar in de 
jaren vijftig werden zulke beperkingen zonder veel ophef opgelegd. Of er in de 
gedecentraliseerde uitvoeringspraktijk van de vergunningverlening ook gevolg 
aan werd gegeven, is overigens maar zeer de vraag. 
Een duidelijke discrepantie tussen de circulaires van de DG voor de Ar-
beidsvoorziening en het beeld van het toelatingsbeleid zoals dat bestond bij 
politiek en bij werkgevers blijkt uit het volgende. Volgens een bericht uit 1955 
van het Centraal Sociaal Werkgeversverbond (CSWV) aan zijn leden kon een 
vergunning slechts voor één of twee jaar worden verkregen.168 Dit was ook in 
lijn met de hiervoor al aangehaalde uitspraak van minister Suurhoff dat ar-
beidsmigranten geacht werden tijdelijk in Nederland te zijn. In de circulaires van 
de DG werd echter niet gerept over de tijdelijkheid van de tewerkstelling. Ver-
lenging van de werkvergunning was in de meeste gevallen mogelijk, afhankelijk 
van de situatie op de arbeidsmarkt. Alleen de werkvergunning voor stagiairs was 
in tijd begrensd, maar overstappen naar een ‘gewone’ werkvergunning was niet 
uitgesloten. In de praktijk bleven de meeste buitenlandse werknemers niet langer 
dan één of twee jaar in Nederland. Het werkgeversverbond legde het toelatings-
beleid dus restrictief aan zijn leden uit. Zelfopgelegde restrictie van werkgevers-
organisaties komt later vaker voor. Een mogelijke verklaring is dat werkgevers 
in eerste instantie ook de buitenlandse werknemers het idee willen geven dat het 
om tijdelijke tewerkstelling gaat zodat bij een eventueel ontslag minder ophef te 
verwachten is. Ook zouden de werkgevers zich in geval van tijdelijke tewerk-
stelling minder verplicht kunnen voelen om tijd en geld uit te trekken voor ver-
dere beroepsopleiding of taalonderwijs.  
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  Zie daarover bijv. hierna hoofdstuk 3 par. 2.1., hoofdstuk 4 par. 2.3. onder d (vergun-
ningenlimiet) en hoofdstuk 5, par. 3.5. 
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  De Onderneming 1955, p. 559. 




De vakbonden waren in deze jaren in het algemeen niet tegen de komst van 
arbeidsmigranten, maar steunden deze zelfs met het oog op de krappe arbeids-
markt.169  
Naast het algemene beleid voor de afgifte van werkvergunningen werd na 
1946 bij herhaling gebruik gemaakt van de bevoegdheid om bepaalde bedrijfs-
takken of regio’s bij Koninklijk Besluit vrij te stellen van de werkvergunning-
plicht. Hiervoor werd de vrijstelling van hoogleraren aan de rijksuniversiteiten 
al even genoemd. Er zijn in totaal elf vrijstellingen bij KB vastgesteld, onder 
andere voor werkzaamheden op binnenvaartschepen en het voeren van zakelijke 
besprekingen. Deze vrijstellingen bespreek ik hierna. 
Tot slot begonnen in 1957 op het departement van Sociale Zaken de voor-
bereidingen voor een nieuwe Wet arbeid vreemdelingen. Op het departement 
vond men dit nodig wegens de ontwikkeling van het vrij verkeer van werkne-
mers binnen de EEG en de verplichting om in overeenstemming daarmee aan 
buitenlandse werknemers een arbeidsvergunning te verlenen. De bestaande sys-
tematiek van de werkvergunning die aan de werkgever werd verleend, moest 
komen te vervallen.170 Verder werd de verbetering van de rechtspositie van de 
buitenlandse werknemer als reden voor een nieuwe wet aangedragen.171 Pas in 
1969 werd de Wrav 1934 ingetrokken en haar opvolger ingevoerd, de Wav 
1964.172 Deze wet behandel ik in het volgende hoofdstuk. 
2.2.6 Vrijstellingen  
Sinds 1946 zijn steeds meer categorieën arbeid of werkgevers vrijgesteld van de 
verplichting om een werkvergunning voor buitenlandse werknemers aan te vra-
gen. Het gaat om in totaal elf vrijstellingen. De vrijstellingen in 1946 betroffen 
de tewerkstelling van vreemdelingen op zee- en binnenvaartschepen.173 In 1950 
volgde een vrijstelling voor de arbeid van vreemdelingen in persoonlijke dienst 
van diplomatieke, consulaire en andere vertegenwoordigers van vreemde mo-
gendheden. In 1954 werd een groot aantal vrijstellingen van kracht.174 Het ging 
ten eerste arbeid verricht door niet in Nederland woonachtige zakenlieden, zoals 
handelsvertegenwoordigers en handelsreizigers die kwamen in- of verkopen of 
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  Lucassen 2001, p. 99. 
170
  Brief van 19 december 1957 van het Hoofd van de afdeling APJ aan het Hoofd van de 
Afdeling Buitenlandse en Immigratieaangelegenheden, SoZa/B.932. 
171
  Verslag van de eerste vergadering van de commissie voorbereiding wetsontwerp werk-
vergunningen voor buitenlandse arbeidskrachten gehouden op 6 januari 1960, So-
Za/B.932. 
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  Stb. 1964, 72, in werking getreden op 1 maart 1969, Stb. 1969, 69. 
173
  KB van 29 april 1946, nr. 18, Stcrt. 1946, 89. Van deze vrijstelling is de geldigheids-
duur is verlengd bij KB van 30 november 1950, Stcrt. 1950, 23. Zie ook Duynstee 1956, 
p. 52. 
174
  Stcrt. 1954, 155, KB van 28 juli 1954. 




zakelijke besprekingen kwamen voeren voor een periode van niet meer dan drie 
maanden per jaar. Ten tweede werden monteurs of technici vrijgesteld die niet 
meer dan drie maanden per jaar montage- of reparatiewerk moesten verrichten 
aan werktuigen of machines of onderdelen daarvan, geleverd door hun buiten-
landse werkgever. Ten derde werden vreemdelingen vrijgesteld die waren be-
noemd om te werken in een landsbediening ingevolge de wet van 4 juni 1858.175 
Dit betrof onder andere hoogleraren aan rijksuniversiteiten die beleidsmatig al 
waren vrijgesteld.176 De vierde vrijstelling betrof machinisten, stokers, conduc-
teurs, bestuurders en anderen, voor zover zij in of op vervoermiddelen van inter-
nationaal verkeer in Nederland werkten en niet in Nederland woonden. Als vijf-
de categorie werd het huispersoneel van toeristen vrijgesteld, mits dit personeel 
niet meer dan drie maanden per jaar in Nederland verbleef en als zodanig werk-
te. Als zesde vrijstelling volgde in 1954 de arbeid verricht door religieuzen en de 
bedienaars van erediensten. Tot slot werden ook correspondenten, van in het 
buitenland uitgegeven dagbladen en tijdschriften, vrijgesteld van de werkver-
gunning. In 1960 werden gastdocenten en wetenschappelijk onderzoekers vrij-
gesteld177 en vreemdelingen die een lezing kwamen geven.178  
In het eerste ontwerp voor een naoorlogs vrijstellingsbesluit kwamen de 
kledingbedrijven, een categorie van bedrijven die voor de oorlog wel waren 
vrijgesteld, niet meer voor.179 De DG schreef het nodig noch wenselijk te vinden 
die uitzondering te handhaven. Dat was een begrijpelijk standpunt omdat de 
migranten die voor de oorlog kledingbedrijven in Nederland hadden vooral 
Duitsers waren geweest. Voor de heropbouw van de industrie wilde de DG geen 
inbreng van nieuwe Duitse migranten, zodat een vrijstelling van de vergunning-
plicht in die sector niet terugkwam. Enkele van de naoorlogse vrijstellingen 
worden hieronder uitgebreider beschreven.  
Zeeschepen en binnenvaart 
De DG deed in april 1946 het voorstel aan de minister van Sociale Zaken om 
een nieuw uitvoeringsbesluit uit te vaardigen.180 De DG stelde voor om net als 
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  Stb. 1858, 46. 
176
  Richtlijnen betreffende de uitvoering van de wet van 16 mei 1934, bijlage bij brief van 
13 april 1953 van de DG van het Rijksarbeidsbureau aan de Directeuren van de Gewes-
telijke Arbeidsbureaus, nr. 1794, NA 2.15.46, inv. nr. 404. Het betrof hier dus een be-
vestiging in het KB van al gevoerd beleid. Er was geen andere concrete aanleiding voor 
de opname in het KB, zodat ik deze vrijstelling niet uitgebreider bespreek. 
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  Stcrt. 1957, 143a, KB van 20 juli 1957. 
178
  Stcrt.1960, 120 (correctie van typefout in Strct. 1960, 234), KB van 18 juni 1960. 
179
  Nota van 2 april 1946 van de DG aan de Minister van Sociale Zaken betreffende Uit-
voeringsbesluit, nr. 6747, NA 2.15.46, inv. nr. 405. 
180
  Nota van 2 april 1946 van de DG aan de Minister van Sociale Zaken betreffende Uit-
voeringsbesluit, nr. 6747, NA 2.15.46, inv. nr. 405. Het uitvoeringsbesluit van voor de 
oorlog (KB 20 januari 1940 nr. 11) was per 1 januari 1946 komen te vervallen. 




voor de oorlog een vrijstelling op te nemen voor de tewerkstelling van vreemde-
lingen op zeeschepen en in de binnenvaart. Het initiatief om deze sectoren ook 
na de oorlog weer vrij te stellen lijkt van de DG te zijn gekomen met als belang-
rijkste argument dat er geen reden was om de vrijstelling in te trekken, zoals wel 
het geval was bij de kledingbedrijven. Van de zeescheepvaart was bij de tot-
standkoming van de Wrav 1934 al gezegd dat die sector niet onder de werking 
van de wet zou komen te vallen. De Wrav 1934 was een tijdelijke wet die nodig 
was omdat andere landen hun arbeidsmarkten afsloten voor Nederlanders en 
daarom ook de Nederlandse werkgelegenheid bescherming behoefde. De te-
werkstelling van vreemdelingen in de zeescheepvaart (destijds vooral Chine-
zen), was al een ouder verschijnsel en viel daarom buiten het kader van de Wrav 
1934, zo verklaarde de minister van Sociale Zaken in 1934 de uitzondering.181 
De directeur van een semi-overheidsbedrijf dat belast was met het verschaffen 
van regeringskredieten aan Nederlandse scheepvaartbedrijven verklaarde de 
vrijstelling in 1934 als volgt:  
 
‘De regeering grijpt niet in, daar iedere vermindering van bedrijfskosten kan 
medehelpen om Nederlandse schepen in de vaart te houden en de verliezen 




Zonder goedkope Chinese arbeidskrachten zou de Nederlandse scheepvaartsec-
tor het hoofd niet boven water houden en een vergunningplicht zou de situatie te 
veel compliceren. Dit argument uit de jaren dertig bleef in de volgende zeventig 
jaar gelden.  
Persoonlijke dienst van diplomaten, consulaire en andere vertegenwoordigers 
van vreemde mogendheden 
In november 1949 klaagde een Belgische diplomaat bij het arbeidsbureau in Den 
Haag over het feit dat hij een werkvergunning nodig had voor zijn Duitse 
dienstbode en daar ook nog eens drie gulden leges voor moest betalen.183 De 
diplomaat stelde dat hij geen werkvergunning nodig had voor zijn huishoudster, 
althans geen leges hoefde te betalen omdat hij als buitenlands diplomatiek amb-
tenaar in Nederland vrijgesteld was van belastingen.  
De DG van het Rijksarbeidsbureau nam zelf niet meteen een standpunt in, 
maar legde de kwestie voor aan het ministerie van Buitenlandse Zaken.184 De 
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  Handelingen II Bijlagen 1933/34, 163, nr. 2 p. 7 (MvA Wrav 1934).  
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  Citaat afkomstig uit Van Heek 1936, p. 86. 
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  Brief van 28 november 1949 aan de Directeur van het Gewestelijke Arbeidsbureau te  
’s-Gravenhage van w.g. Dr. A. Lonnoy, Eerste Ambassadesecretaris, Ambassade van 
België, NA 2.15.46, inv. nr. 407. 
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  Brief van 13 april 1950 van de DG van het Rijksarbeidsbureau aan het ministerie van 
Buitenlandse zaken, nr. 24529/Kab, NA 2.15.46, inv. nr. 407. In deze brief benadrukte 
 




eerste reactie van dat ministerie hield in dat inderdaad geen leges konden wor-
den geheven voor de afgifte van werkvergunningen voor buitenlandse werkne-
mers in dienst van diplomatieke vertegenwoordigers. Maar consulaire ambtena-
ren en andere vertegenwoordigers van vreemde mogendheden waren niet van de 
leges vrijgesteld omdat voor hen ook geen vrijstelling van belastingen gold op 
grond van volkenrechtelijke privileges, aldus Buitenlandse Zaken. Toch stelde 
hij voor een uniforme regeling te ontwerpen, zodat diplomaten, consulaire en 
andere vertegenwoordigers van vreemde mogendheden geen werkvergunning 
nodig zouden hebben voor hun buitenlandse werknemers.185  
Dit voorstel van Buitenlandse Zaken voor een algehele vrijstelling van de 
werkvergunning voor deze groep werkgevers ging het ministerie van Sociale 
Zaken te ver. Een vrijstelling voor diplomaten was wel bespreekbaar, maar een 
vrijstelling voor consulaire en andere vertegenwoordigers wilde men op dat 
ministerie niet omdat deze vertegenwoordigers geen volkenrechtelijke privileges 
genoten en omdat het voorkwam dat consulaire vertegenwoordiging een neven-
functie was van zakenlieden die in die hoedanigheid ook buitenlandse werkne-
mers nodig konden hebben. Bij Sociale Zaken wilde men niet het risico lopen 
dat de consulair vertegenwoordiger die status en bijbehorende vrijstelling zou 
misbruiken om buitenlanders naar Nederland te halen voor zijn zakelijke activi-
teiten. Sociale Zaken wilde hen alleen vrijstellen als het zou blijken dat dit in het 
buitenland praktijk was. De wederkerigheid zou dan aanleiding kunnen zijn een 
ander standpunt in te nemen, aldus het ministerie van Sociale Zaken.186 Het mi-
nisterie van Buitenlandse Zaken deed vervolgens navraag bij Nederlandse verte-
genwoordigers in het buitenland. Het bleek dat in de grote meerderheid van die 
landen niet alleen diplomatieke, maar ook consulaire vertegenwoordigers vrijge-
steld waren van het aanvragen van een arbeidsvergunning voor personeel van 
een andere nationaliteit dan van de verblijfsstaat, en er in ieder geval geen kos-
ten in rekening werden gebracht, aldus Buitenlandse Zaken.187 Sociale Zaken 
herzag omwille van de internationale betrekkingen haar standpunt en het voor-
stel van Buitenlandse Zaken werd overgenomen in het KB van november 1950. 
De vrijstelling ging gelden voor arbeid ‘welke wordt verricht in persoonlijke 
                                                        
de DG dat andere diplomatieke personen – al dan niet ten onrechte – het standpunt van 
de Belgische diplomaat deelden. 
185
  Brief van 17 juli 1950 van de chef van het kabinet van de Minister van Buitenlandse 
Zaken aan de Minister van Sociale Zaken, nr. 38980, NA 2.15.46, inv. nr. 407. 
186
  Brief van 7 augustus 1950 inzake arbeidsverg. Personeel diplom. Ambtenaren van het 
ministerie van Sociale Zaken (Secretaris-Generaal) aan de Minister van Buitenlandse 
Zaken, nr. 5652 Afd. A.V., NA 2.15.46, inv. nr. 407. Op 1 november 1950 (brief nr. 
7951 Afd. AV III VM) legde het ministerie van Sociale Zaken een concept-KB van de-
ze strekking voor aan de Minister van Buitenlandse Zaken met het verzoek om com-
mentaar. In dit concept was alleen de vrijstelling voor diplomaten opgenomen. 
187
  Brief van 8 november 1950 van de Minister van Buitenlandse Zaken aan de Minister 
van Sociale Zaken, nr. 110490, NA 2.15.46, inv. nr. 407. 




dienst van diplomatieke, consulaire en andere vertegenwoordigers van vreemde 
mogendheden, voorzover deze de Nederlandse nationaliteit niet bezitten’.  
Het voorstel van Sociale Zaken was dus eerst alleen diplomaten vrij te stel-
len. Met het oog op de internationale betrekkingen voerde Sociale Zaken uitein-
delijk een ruimere vrijstelling in die echter niet ging gelden voor consulaire 
vertegenwoordigers met de Nederlandse nationaliteit. Door de Nederlanders uit 
te sluiten bereikte Sociale Zaken grotendeels alsnog zijn doel, omdat in de prak-
tijk consulaire vertegenwoordigers van andere landen in Nederland, vaak Neder-
landers waren. Hoewel Buitenlandse Zaken algehele vrijstelling bepleitte en de 
positie van diplomatiek en consulair personeel tot de beleidssfeer van dat depar-
tement behoorde, besliste Sociale Zaken welk argument, namelijk dat van de 
wederkerigheid, doorslaggevend was. Tot slot zij opgemerkt dat het hier waar-
schijnlijk vooral om de overkomst van buitenlands huishoudelijk personeel ging. 
Dit waren meestal vrouwen met weinig of geen opleiding. Aan huishoudelijk 
personeel was begin jaren vijftig in ieder geval een groot tekort. Voor huishou-
delijk werk gold daarom al een soepeler toelatingsbeleid; mogelijk heeft dit ook 
een rol gespeeld bij het verlenen van deze vrijstelling.  
Zakenlieden, internationaal transport, huispersoneel van toeristen, monteurs, 
houders van lezingen en buitenlandse correspondenten  
Medio 1954 stelde het ministerie van Justitie een vrijstelling van de visumplicht 
in voor bepaalde categorieën buitenlandse werknemers. Dit initiatief werd ge-
volgd door de DG die in een nota aan de minister van Sociale Zaken liet weten 
dat het Rijksarbeidsbureau ook behoefte had aan vrijstelling van de werkver-
gunning van categorieën arbeiders die werk deden dat meestal toch niet door 
Nederlanders werd verricht.188 Het ging daarbij in eerste instantie om handels-
reizigers, internationaal transporteurs, huishoudelijk personeel van toeristen en 
monteurs. De vrijstelling van het huishoudelijk personeel van toeristen sloot ook 
aan bij het streven om toerisme te stimuleren als een belangrijke bron van in-
komsten in vreemde valuta189 en liep vooruit op de OEES-Aanbeveling van de-
cember 1955 om voor huispersoneel van toeristen geen werkvergunning te ver-
langen.190 Over de vraag of deze OEES-Aanbeveling al was voorzien door de 
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  Nota van 4 juni 1954, nr. 3918, Afd. R.A.B.5 van wnd. DG van het Rijksarbeidsbureau 
aan de Minister van Sociale Zaken, waarin verwezen wordt naar de in vreemdelingen-
circulaire nr. 5 opgenomen vrijstelling van de visumplicht voor enige categorieën arbei-
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archiefdossiers geen brieven van werkgevers of belangenbehartigers van werkgevers of 
vreemdelingen die onder de vrijstellingen zouden kunnen gaan vallen. Ik sluit niet uit 
dat zulke brieven wel binnenkwamen bij de regionale arbeidsbureaus, waarna die con-
tact opnamen met de DG. Dergelijke berichten uit het veld kunnen de DG er natuurlijk 
ook toe hebben gebracht deze vrijstellingen voor te stellen. 
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  Kamerstukken II 1950/51, 2028, nr. 3, p. 1 (MvT Rijksbegroting 1950). 
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  OEES-Aanbeveling C(55) 295 (final) Hoofdstuk II, section I, 4 (iii) sub (e). 




DG en inderdaad aanleiding was voor het indienen van dit voorstel gaven de 
archiefstukken geen uitsluitsel.  
De DG motiveerde zijn voorstel om deze vreemdelingen vrij te stellen als 
volgt:  
 
‘wordt vrijwel nimmer een werkvergunning aangevraagd, hoewel op grond 
van de letter van de wet een dergelijke vergunning wel vereist is. In verband 
met het korte verblijf van deze beroepsbeoefenaren binnen het Nederlands 
territorium, is controle op de aanvrage tot het verstrekken van een werkver-
gunning uitermate moeilijk, terwijl sancties vrijwel niet uitvoerbaar zijn. Bo-




Verder merkte de DG op dat in België ook deze vrijstelling werd gehanteerd. De 
DG kreeg geen inhoudelijk commentaar op zijn voorstel. Het voorstel werd 
letterlijk in het definitieve vrijstellingsbesluit overgenomen. 
De vrijstelling van houders van lezingen is van latere datum en volgde niet 
direct op een visumvrijstelling door Justitie. De reden waarom de vrijstelling op 
initiatief van de DG werd ingevoerd stemt wel grotendeels overeen met de eer-
dere vrijstellingen. 
 
‘Omdat meermalen voorkomt, dat van de toevallige aanwezigheid van een op 
doorreis in Nederland vertoevende vreemdeling gebruikgemaakt kan worden 
door betrokkenen een lezing te laten houden en dan vaak de tijd ontbreekt 
voor het aanvragen en verlenen van een werkvergunning, terwijl er tegen een 
dergelijke tewerkstelling, uit een oogpunt van werkgelegenheidsbeleid nim-




Het bleek dat in de praktijk in al deze gevallen zelden een werkvergunning werd 
aangevraagd. Als dat al gebeurde, werd die vergunning eigenlijk nooit gewei-
gerd. De werkgever van de vreemdeling besliste dus dat het nodig was dat be-
trokkene in Nederland moest zijn voor zijn werk zonder zich te laten weerhou-
den door de geldende vergunningplicht. Zodoende veranderde er in de praktijk 
niet veel door het afschaffen van de vergunningplicht.  
Deze vrijstellingen betroffen werkzaamheden van verschillend opleidings-
niveau. Zakenlieden en houders van een lezing zullen over het algemeen (hoog) 
geschoold zijn geweest, terwijl huispersoneel niet of laaggeschoold was. Het 
huispersoneel bestond waarschijnlijk vooral uit vrouwen, maar de vrijstelling 
zou ook kunnen gelden voor mannen: de vrijstellingen waren gender-neutraal 
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geformuleerd, in tegenstelling tot bijvoorbeeld de aparte vermelding van huis-
houdelijk personeel in de algemene circulaires. 
 In 1954 ging een vrijstelling van de vergunningplicht gelden voor monteurs 
die op grond van hun nationaliteit geen visumplicht nodig hadden en die door 
hun buitenlandse werkgever naar Nederland waren uitgezonden om machines of 
onderdelen daarvan in Nederland te monteren of repareren en maximaal drie 
maanden in Nederland zouden werken. Net als hiervoor bij de zakenlieden, werd 
indirect met het visumbeleid van de ministeries van Justitie en Buitenlandse 
Zaken bepaald wie er onder de vrijstelling vielen. Ook bij de monteurs en bui-
tenlandse correspondenten werd bij aanvraag de werkvergunning altijd verleend, 
aldus de DG in zijn toelichtende nota.193 Volgens de circulaire van 1953 gold de 
soepele verlening van werkvergunningen voor monteurs alleen als zij op grond 
van hun nationaliteit geen visumplicht hadden. Die expliciete beperking van de 
regeling op grond van nationaliteit kwam niet terug in het vrijstellingsbesluit. 
Omdat het kortdurende werkzaamheden betrof die vaak op korte termijn moes-
ten worden uitgevoerd sluit ik niet uit dat deze vrijstelling voor werknemers uit 
visumplichtige landen een lege huls was: het verkrijgen van een visum kostte te 
veel tijd zodat werkgevers geen werknemers uit visumplichtige landen inzetten 
op dit soort werkzaamheden. Een dergelijke strategie werd eind jaren negentig 
in ieder geval wel door werkgevers gehanteerd, toen het mogelijk werd om de 
termijn van drie maanden voor het monteren van apparatuur te verlengen, waar-
over meer in hoofdstuk 6.194 
Religieuzen  
Er was meer te doen over de vrijstelling van vreemdelingen die in Nederland bij 
religieuze organisaties verbleven. De vrijstelling van religieuzen werd voorge-
steld omdat vanaf 1947 verschillende religieuze instellingen bij hun gewestelijk 
arbeidsbureau hadden geklaagd over de vergunningplicht.195  
Over de vrijstelling van religieuzen werd zowel voor de invoering als daar-
na inhoudelijk een debat gevoerd. Voordat de religieuzen werden vrijgesteld 
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  Nota van 4 juni 1954 van wnd. DG van het Rijksarbeidsbureau aan de Minister van 
Sociale Zaken, nr. 3918, Afd. R.A.B.5, NA 2.15.46, inv. nr. 409. In de hiervoor, par. 
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ta van 8 mei 1954 van de Chef van de Afdeling Personeel en Pensioenen aan het Colle-
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was door enkele religieuze instellingen aangevoerd dat geen werkvergunning 
nodig zou zijn omdat tussen kloosterlingen die in een eigen communiteit sa-
menwonen, geen sprake is van een werkgever-werknemer-relatie. In reactie 
daarop stelde minister van Sociale Zaken Drees in 1947:  
 
‘Het departement van Sociale Zaken heeft zich steeds op het standpunt ge-
steld, dat geestelijken en religieuzen, wier bezigheden uitsluitend van contem-
platieve aard zijn, niet vallen onder de bepalingen van de wet van 16 mei 
1934. Zijn kloosterlingen daarentegen werkzaam als verpleegster, onderwijs-





De in 1954 ingevoerde vrijstelling gold dan ook voor religieuzen ‘als zodanig’. 
De uitleg van het begrip ‘als zodanig’ leidde na de invoering tot discussie. De 
kern van het probleem zat in het feit dat vooral rooms-katholieke kloosters bin-
nen de kloostermuren onderwijs gaven, internaten en kostscholen exploiteerden 
of zich toelegden op ziekenverpleging. De leden van de kloostergemeenschap 
verrichtten arbeid in deze internaten of zorginstellingen.197 Omdat het niet te 
doen was om een non die als verpleegster werkte binnen de kloostermuren vrij 
te stellen en een non die in een ziekenhuis buiten de kloostermuren werkte wél 
een werkvergunning te laten aanvragen, deden ambtenaren van het ministerie 
van Sociale Zaken het voorstel om alle ‘liefdewerk’ zoals de verzorging van 
zieken, vrij te stellen.198 Dit voorstel vond binnen het eigen ministerie geen 
weerklank.  
De voorstellen die de DG aan de minister van Sociale Zaken had gedaan, wer-
den overgenomen, waarbij bij de religieuzen de toevoeging ‘als zodanig’ door 
de minister werd aangebracht. Het voorstel om alle ‘liefdewerk’ vrij te stellen 
leidde echter tot niets. Omdat er in de jaren vijftig een structureel tekort aan 
verpleegsters was werd in de praktijk, als religieuze instellingen al een werkver-
gunning aanvroegen, die vergunning meestal verleend.  
Door de afschaffing van de visumplicht door het ministerie van Justitie 
konden ook religieuzen zonder goedkeuring vooraf voor verblijf in kloosters 
naar Nederland reizen. De minister van Sociale Zaken besliste over de formule-
ring van de vrijstelling voor de werkvergunning door de woorden ‘als zodanig’ 
toe te voegen. Dat had tot gevolg dat voor religieuzen die buiten het klooster 
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tewerk werden gesteld, een werkvergunning nodig was. Dit zal weinigen ervan 
hebben weerhouden naar Nederland te komen en eventueel buiten het klooster te 
gaan werken. Zeker waar het verpleegkundige en andere zorgarbeid betrof was 
het verkrijgen van een werkvergunning geen probleem. Of bijvoorbeeld een 
monnik die buiten het klooster werkzaam was als chauffeur makkelijk een ver-
gunning kon verkrijgen is de vraag. Vermoedelijk lieten religieuze organisaties 
zich niet weerhouden door de regelgeving om hun activiteiten uit te oefenen 
zoals ze dat gewend waren, eventueel zonder de verplichte vergunning.199 Uit de 
correspondentie over de religieuzen blijkt dat de discussie vooral ging over non-
nen die in zorginstellingen buiten de kloostermuren werkten. De beperking van 
de vrijstelling tot religieuzen als zodanig zal eerder nonnen in hun activiteiten 
hebben kunnen beperken dan monniken. 
2.3 Repatrianten uit Nederlands-Indië, Molukkers en andere Indonesiërs 
De dekolonisatie van Nederlands-Indië ging met een aantal migratiestromen 
gepaard. Tussen 1945 en de jaren zestig kwamen zo’n 300.000 personen, waar-
onder 110.000 Nederlandse repatrianten,200 ongeveer 16.500 Molukkers en 
150.000 zogenaamde spijtoptanten naar Nederland.201 Ook een onbekend aantal 
Indonesiërs kwam naar Nederland. Ik behandel hierna de regulering van de toe-
gang tot de Nederlandse arbeidsmarkt van Indonesiërs en Molukkers.  
2.3.1 Demobilisatie van Molukkers 
In 1951 kwamen ongeveer 16.550 Molukkers naar Nederland. De bijzondere 
positie van de Molukkers speelde een belangrijke rol in het debat over de te-
werkstelling van Indonesiërs in het algemeen. De Molukkers die naar Nederland 
kwamen, waren KNIL-militairen en hun gezinnen. Eind 1950 werd besloten 
deze groep KNIL-militairen bij aankomst in Nederland tijdelijk in Nederland te 
demobiliseren.202 Tijdelijk, omdat zowel de Molukkers als de Nederlandse rege-
ring toen nog hoopten dat de Republiek der Zuid-Molukken een feit zou worden. 
De Molukkers woonden veelal in speciaal voor hen ingerichte kampen en 
woonoorden en ontvingen een uitkering van de Nederlandse overheid. Omdat zij 
in eerste instantie niet in Nederland zouden blijven, was het ook niet de bedoe-
ling dat zij gingen werken. Volgens de Toescheidingsovereenkomst uit 1949 
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hadden de Molukkers bij aankomst in Nederland de Indonesische nationaliteit.203 
Desondanks werden zij in eerste instantie niet als vreemdelingen beschouwd. 
2.3.2 Wel of geen werkvergunning? 
In april 1950 vroeg het Gewestelijk Arbeidsbureau Leiden de DG of de Wrav 
1934 op Indonesiërs van toepassing was en of voor hen een werkvergunning 
verplicht was. De DG liet weten dat  
 
‘omtrent het al of niet vereist zijn van een vergunning voor het doen verrich-
ten van arbeid door een persoon, die de Indonesische nationaliteit bezit, nog 
geen beslissing is genomen. Het komt mij voor, dat het beter is, hangende de-




Zodoende waren de Indonesiërs vrijgesteld van de tewerkstellingsvergunning-
plicht.  
In augustus 1951 viel het besluit om Molukkers en andere Indonesiërs 
voortaan als vreemdelingen te beschouwen, om de migratie uit Indonesië te 
beperken en als tegenreactie tegen de maatregelen die in Indonesië waren geno-
men jegens de daar woonachtige Nederlanders.205 Die Nederlanders werden in 
Indonesië ook als vreemdelingen beschouwd. Heijs suggereerde dat de komst 
van de Molukkers ook aanleiding is geweest voor het plan om Indonesiërs als 
vreemdelingen te behandelen.206 
Opmerkelijk is dat deze beslissing om de Indonesiërs als vreemdelingen te 
behandelen niet automatisch tot gevolg had dat voor hen de tewerkstellingsver-
gunningplicht ging gelden. Daarover volgde eerst een ambtelijk debat op het 
ministerie van Sociale Zaken. In dat debat werden nogal wat argumenten naar 
voren gebracht om de Molukkers – en met hen alle Indonesiërs – geen vrije 
toegang te geven tot de Nederlandse arbeidsmarkt. Daarbij speelde een rol dat 
de komst van de Molukkers niet was ingegeven door een behoefte aan arbeids-
krachten.207 Bij hun komst naar Nederland vroegen de vakverenigingen ‘(…) de 
verzekering dat deze oud-militairen niet als concurrenten op de arbeidsmarkt 
zouden verschijnen’.208  
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Hun arbeidsmarktparticipatie werd in eerste instantie inderdaad niet bevorderd. 
Volgens Van Rijckevorsel, burgemeester van Vught, de gemeente waar het 
grootste aantal Molukkers werd opgevangen, wilden de Molukkers zelf ook niet 
deelnemen aan de arbeidsmarkt omdat zij bang waren door te werken hun aan-
spraak op de militaire status en een deel van de daarbij horende financiële tege-
moetkoming te verliezen.209  
In oktober 1952 legde minister van Sociale Zaken Suurhoff (PvdA) de 
vraag aan de Ministerraad voor of de Wrav 1934 al dan niet op Indonesiërs en 
Molukkers moest worden toegepast.210 In de discussie stonden drie argumenten 
centraal; allereerst de vrees voor represailles in Indonesië, ten tweede de be-
scherming van de nationale arbeidsmarkt en ten derde de juridische kwalificatie 
van Molukkers als vreemdeling.  
In een nota hierover stelde Suurhoff dat zijn ambtsvoorganger tot dan toe 
een vrijstellingsbeleid volgde ‘met het oog op de belangen der talrijke daar [in 
Indonesië] te lande nog werkzame Nederlanders’.211 Dat belang speelde ook 
voor Suurhoff een rol:  
 
‘Het komt mij voor, dat eventuele tegenmaatregelen juist op dit punt, gericht 
zullen worden tegen in Indonesië werkzame Nederlanders, en ons land dus op 
een zeer kwetsbare plek, n.l. in de behartiging der belangen en de exploitatie 




Nederlandse bedrijven in Indonesië hadden voor het tewerkstellen van Neder-
landers en vreemdelingen nog geen voorafgaande arbeidsvergunning nodig.213 
Volgens minister van Buitenlandse Zaken Beyen zou toepassing van een ver-
gunningplicht voor het Nederlandse bedrijfsleven extra ‘red-tape’ kunnen ople-
veren, wat hij onwenselijk vond. Niet onbelangrijk was volgens Beyen ook dat 
in Indonesië ongeveer 150.000 Nederlanders werkzaam waren, die bij een te-
genmaatregel van de Indonesische regering mogelijk werkloos zouden worden, 
terwijl het aantal Indonesiërs in Nederland dat op de arbeidsmarkt kwam, veel 
lager lag.214 In de nota van de DG waarin dit argument ook naar voren werd 
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gebracht, stond niets over mogelijke consequenties van zo’n tegenmaatregel: een 
groot deel van de 150.000 Nederlanders die indirect door deze maatregel werk-
loos zouden worden, zouden naar Nederland komen waarna de Nederlandse 
overheid verantwoordelijk zou worden voor hun arbeidsbemiddeling. Ik sluit 
niet uit dat die gedachte wel is opgekomen en dat men die werkgelegenheid in 
Indonesië wel prettig vond. Het waren immers de hoogtijdagen van de emigratie 
en op de inpassing van een groep van ongeveer 150.000 mensen zaten ambtena-
ren en politiek niet te wachten. Overigens had de Indonesische overheid al een 
‘tegenmaatregel’ getroffen door een quotum in te voeren van het aantal buiten-
landers, dus ook Nederlanders, dat in Indonesië in een bedrijf tewerkgesteld 
mocht worden. Ten gevolge van deze regeling waren er al Nederlandse werk-
nemers ontslagen. Zij konden in Indonesië geen werk meer krijgen en ontvingen 
steun van de Nederlandse overheid.215 Nog strengere Indonesische regels ter 
beperking van hun arbeidsmogelijkheden wilde de Nederlandse regering begrij-
pelijkerwijs liever voorkomen. 
Een reden waarom Suurhoff de Indonesiërs en Molukkers toch onder de 
Wrav 1934 wilde laten vallen, was dat Molukkers in land- en tuinbouwbedrijven 
gewerkt hadden voor lagere lonen dan de gangbare lonen: 
 
‘Het gevolg daarvan is geweest, dat de werkloosheid onder de Nederlandse 




De DG had hierover klachten ontvangen van de Stichting van de Landbouw.217 
Minister Suurhoff vond dat het niet mogelijk was om Indonesiërs wél vrij te 
stellen van de werkvergunningplicht met het oog op de Nederlandse belangen in 
Indonesië en aan de andere kant Molukkers niet vrij te stellen van de vergun-
ningplicht met het oog op belangen van Nederlandse werknemers in Nederland. 
Daarom stelde hij voor de vergunning toch maar voor iedereen in te voeren. Wel 
wilde hij voor Indonesiërs die al werkzaam waren, de vergunning zonder onder-
zoek verlenen en dit ook in de toekomst op ‘vlotte wijze’ doen. Bij Molukkers 
zou bij de verlening vooral op het loon moeten worden gelet. De Minister ver-
wachtte dat de voorkeur van werkgevers voor de Molukkers aanzienlijk zou 
verminderen als het loon op normaal niveau was, zonder dat hun de kans om te 
werken werd ontnomen. Zijn stelling hield dus niet in dat de Molukkers geen 
toegang tot de arbeidsmarkt moesten krijgen omdat er Nederlanders waren die 
het werk konden doen. Hij ging ervan uit dat werkgevers wel weer Nederlanders 
in dienst zouden nemen als de Molukkers niet meer goedkoper waren. Later 
suggereerde Suurhoff dat het euvel van onder het cao-loonniveau werken wel-
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licht beter kon worden opgelost via gerichte controles op naleving van cao’s in 
plaats van het invoeren van een extra vergunningplicht.218  
Minister Van Thiel van Maatschappelijk werk wilde de Molukkers de gele-
genheid bieden een vak te leren waarmee ze na hun terugkeer in Indonesië een 
goed bestaan zouden kunnen opbouwen.219 Van Thiel ging uit van een tijdelijk 
verblijf en schermde waarschijnlijk ook daarom de Nederlandse arbeidsmarkt af 
voor de Molukkers. Wel vond hij dat Molukkers onderhoudswerkzaamheden in 
hun kampen en werkzaamheden voor bepaalde rijksdiensten mochten verrichten. 
Tweede Kamerlid Ritmeester (VVD, oppositiepartij) was zelfs hier fel op tegen 
en hij vroeg Minister Van Thiel te verklaren hoe deze tewerkstelling zich ver-
hield tot het beginsel ‘dat geen Ambonees zal worden te werk gesteld, zolang er 
nog één Nederlandse arbeider werkloos is?’220  
De VVD’er deelde dus het standpunt van de vakbonden, die vóór de komst 
van de Molukkers al om afscherming van de arbeidsmarkt hadden gevraagd. 
Eerste-Kamerlid Diepenhorst (ARP, coalitiepartij) ergerde zich daarentegen aan 
de beperkte tewerkstelling van Molukkers. Hij vroeg zich af wat het voor zin 
had om te hameren op de tijdelijkheid van het verblijf en vond het kwalijk dat de 
Molukkers alleen mochten gaan deelnemen aan het arbeidsproces:  
 
‘voorzover dit geschiedt op de gebruikelijke arbeidsvoorwaarden, met inacht-
neming van in verband hiermede noodzakelijke maatregelen en voorts daar-





Minister van Buitenlandse Zaken Beyen voerde tegen de vergunningplicht aan 
dat de verlening van werkvergunningen in Nederland aan Indonesiërs veel ad-
ministratief werk zou opleveren terwijl de werkvergunning uiteindelijk toch 
altijd zou worden gegeven. Hij stelde voor de werkvergunning niet verplicht te 
stellen en eerst eens de door de minister van Justitie gestarte registratie van 
vreemdelingen af te wachten.222  
De registratie van vreemdelingen waarop Beyen wilde wachten verwees 
waarschijnlijk naar het besluit uit 1951 om Indonesiërs als vreemdeling te gaan 
behandelen.223 Daarmee zou de Wrav 1934 mogelijk automatisch op hen van 
                                                        
218
  Handgeschreven commentaar van 9 april 1953 van Minister Suurhoff onder de Nota van 
20 maart 1953, nr. 1632, van de DG aan de Minister van Sociale Zaken, NA 2.15.46, 
inv. nr. 435. 
219
  Kamerstukken II 1952/53, 2800 XIIA, nr. 2, p. 11 (MvA rijksbegroting Maatschappelijk 
werk, 12 februari 1953. 
220
  Handelingen II 1952/53, p. 3529 (vergadering 25 maart 1953). 
221
  Handelingen I 1952/53, p. 3376 (vergadering 7 juli 1953). 
222
  Brief van 7 november 1952 van de Minister van Buitenlandse Zaken aan de Minister 
van Sociale Zaken, nr. 113270, NA 2.15.46, inv. nr. 435. 
223
  Heijs 1995, p. 123. 




toepassing zijn. Opmerkelijk is dat Suurhoff en zijn ambtenaren niet aanknoop-
ten bij dit besluit. Pas na een uitspraak van de Hoge Raad uit 1953 waarin de 
Hoge Raad overwoog dat Molukkers vreemdelingen waren en dat de uitzonde-
ringspositie die zij hadden gekregen bij de soevereiniteitsoverdracht, was komen 
te vervallen ging dit meer juridische argument een rol spelen.224  
Er was ook een juridisch argument voor de vrije toegang tot de arbeids-
markt van Molukkers en Indonesiërs. Bij de soevereiniteitsoverdracht in 1949 
werd in het Uniestatuut225 een standstill-bepaling opgenomen: zolang bestaande 
wettelijke regelingen niet werden gewijzigd zouden zij van kracht blijven voor 
Nederlandse onderdanen. Daaronder werd verstaan staatsburgers van het Ko-
ninkrijk der Nederlanden en van de Republiek der Verenigde Staten van Indone-
sië. Dit betekende dat Indonesiërs niet als vreemdeling golden voor de Wrav 
1934 en deze wet daarom niet op hen van toepassing was zolang de wet niet 
werd gewijzigd.226 Dit werd de juridische onderbouwing van een circulaire die 
op 13 november 1953 naar de gewestelijke arbeidsbureaus ging met de medede-
ling dat een tewerkstellingsvergunning voor Indonesiërs en Molukkers niet 
mocht worden geëist.227 Er veranderde met deze circulaire dus niets, want een 
tewerkstellingsvergunning werd al niet verlangd. Ondanks deze juridische on-
derbouwing sluit ik gezien de inhoud van het debat niet uit dat het belang van de 
Nederlandse werknemers in Indonesië en de investeringen van het Nederlandse 
bedrijven aldaar ook zwaar meegewogen bij het besluit tot vrijstelling van Indo-
nesiërs en Molukkers.  
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2.3.3 Blijvende onduidelijkheid (tot 1975) 
In 1955 werd duidelijk dat de Nederlandse regering de Republiek der Zuid-Mo-
lukken niet zou erkennen en dat de Molukkers niet tijdelijk in Nederland waren. 
Ondanks de circulaire van november 1953 was bij de arbeidsbureaus nog niet 
duidelijk wat de status van de Molukkers was en of ze nog steeds zonder werk-
vergunning mochten werken.228 Kruis, toenmalig consulent voor de Arbeids-
voorziening, suggereerde dat het gelijkstellen van Molukkers met Indonesiërs tot 
gevolg dat ook op hen de Wrav 1934 niet van toepassing was.229 Blijkbaar werd 
voor de praktijk in 1956 pas duidelijk dat de Molukkers van meet af aan, op 
grond van de afspraken gemaakt in 1949 bij de soevereiniteitsoverdracht, vrije 
toegang hadden tot de Nederlandse arbeidsmarkt.  
Debatten in de Eerste en Tweede Kamer over de Molukkers gingen vooral 
over hun scholing- en arbeidsmogelijkheden. Zo vroeg Eerste Kamerlid Schip-
per (ARP, coalitiepartij) begin 1954 aan minister Van Thiel van Maatschappe-
lijk Werk of jongere Molukkers met een afgeronde technische opleiding in het 
bedrijfsleven hun verdere opleiding konden genieten.230 De minister verklaarde 
daar niet tegen te zijn, maar dat de Molukse jongeren zelf niet in het bedrijfsle-
ven wilden werken en eerst wilden doorleren. Oudere Molukkers konden wat 
hem betrof desgewenst in het bedrijfsleven worden opgenomen.231 De VVD zag 
inmiddels ook in dat de kans op terugkeer voor de Molukkers klein werd, maar 
bepleitte nog geen opname in het bedrijfsleven, maar in het leger, waar een te-
kort aan kaderleden was. De VVD had in eerdere debatten al aangegeven dat de 
Molukkers dan verplicht konden worden naar Nieuw-Guinea te gaan, waar ze 
zich beter thuis zouden voelen (!).232 Ook al gold er geen vergunningplicht, som-
mige parlementariërs bleven er moeite mee hebben dat Molukkers een vrije 
keuze hadden op de arbeidsmarkt. 
Volgens minister Klompé (KVP) van Maatschappelijk Werk namen er in 
1958 van de Molukkers in de woonoorden ongeveer 2750 deel aan het arbeids-
proces, onder wie 200 vrouwen.233 Er waren volgens haar geen gegevens over 
arbeidsdeelname van de buiten de woonoorden gevestigde Molukkers.  
In 1975 werd de vrijstelling van de werkvergunningplicht voor Indonesiërs 
en Molukkers ingetrokken.234 De Wrav 1934 was in 1969 vervangen, zodat de 
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redenering niet meer opging dat vrijstelling op grond van het Uniestatuut moest 
blijven gelden zolang de regelgeving niet gewijzigd werd.  
2.4 De eerste wervingsovereenkomst: Italiaanse werknemers 
Vrijwel direct na de Tweede Wereldoorlog ontstond er in drie sectoren een te-
kort aan werknemers: de steenkolenmijnen, de bouw en de metaalindustrie. De 
werving van Italiaanse werknemers werd besproken als mogelijkheid om het 
tekort te verhelpen. Er kwamen drie regelingen tot stand. Dit waren een bilatera-
le wervingsovereenkomst voor de steenkolenmijnen van 1948, een algemene 
(niet sectorspecifieke) wervingsregeling van 1955 en tot slot de algemene wer-
vingsovereenkomst tussen Nederland en Italië van 1960. 
Reeds in 1947 vroegen werkgevers om werkvergunningen voor Italiaanse 
werknemers. De aangetrokken vluchtelingen konden de tekorten aan arbeids-
krachten in Nederland niet opvangen. Hoogovens was een van de eerste bedrij-
ven waaraan in 1947 werkvergunningen verleend werden voor 60 geschoolde 
Italiaanse arbeidskrachten.235 Om in hun behoefte aan personeel te voorzien 
namen ook de Staatsmijnen in 1948 het initiatief tot het aantrekken van Italiaan-
se werknemers. Hiertoe werd een Commissie oriëntatie tewerkstelling Italiaanse 
arbeidskrachten opgericht, waarin de Nederlandse Staatsmijnen en het Rijksar-
beidsbureau vertegenwoordigd waren.236 Het initiatief in de mijnen werd in 1954 
gevolgd door een initiatief voor de metaalsector, eerst voor de scheepsbouw en 
later voor de metaalbedrijven in het algemeen. De metaalsector nam initiatief via 
de Federatie van Werkgeversvakverenigingen in de Metaalnijverheid.  
Tegelijk onderzocht het ministerie van Sociale Zaken of ook in de bouw-
sector Italiaanse werknemers konden worden ingeschakeld, maar het bleek dat 
de bouwsector daar zelf niet op zat te wachten.  
Toen na de kleine inzinking van de economie van 1958 Nederlandse werk-
gevers weer naar Italië gingen om werknemers te werven, gaf de Italiaanse over-
heid te kennen dat zij eerst een emigratieovereenkomst met Nederland wilde 
sluiten voordat de wervingen weer doorgang konden vinden. Op initiatief van de 
Italiaanse overheid kwam zodoende in 1960 de eerste – niet sectorspecifieke – 
wervingsovereenkomst voor buitenlandse werknemers tot stand.  
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2.4.1 Sectorale wervingsovereenkomst voor de Steenkolenmijnen van 1948 
Nadat de Staatsmijnen de Commissie oriëntatie tewerkstelling Italiaanse ar-
beidskrachten hadden opgericht, werd in juli 1948 een eerste overleg gevoerd in 
Rome met vertegenwoordigers van de Italiaanse ministeries van Arbeid en Bui-
tenlandse Zaken. Van Italiaanse zijde werd onder meer geëist dat de familie van 
de Italiaanse werknemers in Italië zou kunnen genieten van de Nederlandse so-
ciale wetten. Immers, van het loon van de Italiaanse werknemers werden daar-
voor premies ingehouden. Voor de Commissie moest voorop staan dat niet het 
Italiaanse arbeidsbureau maar een Nederlandse selectiecommissie het laatste 
woord zou krijgen in de beslissing welke werknemers naar Nederland zouden 
gaan.237  
Op ambtelijk niveau werd een eerste concept van de wervingsovereen-
komst besproken met de ministeries van Buitenlandse Zaken, Justitie, Financiën 
en Economische Zaken. Ook werd het voorstel besproken met de Mijnindustrie-
raad, waarin zowel werkgeversorganisaties als de vakcentrales vertegenwoor-
digd waren, maar het voorstel werd niet met afzonderlijke vakcentrales bespro-
ken. Geen van de geraadpleegde organisaties had bezwaar tegen de werving 
zodat, de Nederlandse regering in december 1948 de eerste wervingsovereen-
komst met de Italiaanse regering tekende.238 De overeenkomst was specifiek 
gericht op de werving voor de steenkolenmijnen.  
In het licht van latere discussies is het opvallend dat de Nederlandse mijnen 
wegens de woningnood liefst ongehuwde arbeiders wilden. Dit was slechts een 
voorkeur; het was niet verboden om gehuwde werknemers te werven, maar dat 
zou alleen kunnen als er voldoende woningruimte beschikbaar was.239 Dat er 
voor gehuwden betere huisvesting beschikbaar moest zijn wekt de indruk dat 
men ervan uitging dat zij hun gezin meenamen. Dat was niet altijd zo, want er 
werd ook geregeld dat gehuwde werknemers de helft van hun nettoloon naar 
Italië moesten kunnen overmaken om hun achtergebleven gezin te onderhouden. 
Ongehuwde werknemers die kostwinnaar waren mochten 25% van hun loon 
overmaken. Ook kregen zij gezins- en kindertoeslagen. Tot slot is nog vermel-
denswaard dat de Italianen die in de steenkolenmijnen gingen werken, alleen in 
Nederland mochten verblijven zolang hun arbeidsovereenkomst geldig was. De 
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tewerkstelling kon dus wel langer duren dan één jaar. De Italiaanse mijnarbei-
ders mochten echter niet van werkkring wisselen.240 
Het politieke debat over de werving voor de steenkolenmijnen werd ge-
voerd met minister van Economische Zaken Van den Brink (KVP), die verant-
woordelijk was voor de Staatsmijnen. De ervaringen met de werving waren 
volgens hem op zichzelf goed, maar omdat in 1949 de vraag naar mijnarbeiders 
al weer was afgenomen was hij het eens met enkele Eerste-Kamerleden dat de 
werving van buitenlanders tot ‘het strikt noodzakelijke’ moest worden be-
perkt.241 Overigens informeerde de minister de Eerste Kamer niet helemaal vol-
ledig met de mededeling, dat er niets geregeld was over het aantal te werven 
werknemers.242 In de wervingsovereenkomst van december 1948 stond inder-
daad geen aantal genoemd, maar in de onderhandelingen was wel gesproken 
over tussen de 1000 en de 2000 Italianen die in groepen van 100 per maand naar 
de mijnen in Limburg zouden worden gebracht.243 De minister wilde in dit geval 
waarschijnlijk niet politiek gebonden zijn aan een quotum.  
Een ander punt van discussie waren de hoge kosten verbonden aan het 
werven van buitenlandse werknemers. Er zouden zelfs miljoenen aan zijn be-
steed.244 Opmerkelijk is dat Van den Brink in 1949 terughoudendheid bepleitte, 
terwijl zijn collega Drees van Sociale Zaken, verantwoordelijk voor de afgifte 
van de werkvergunningen, het jaar daarvoor de Eerste-Kamerleden geruststelde 
tijdens het debat over de toelating van vluchtelingen voor het werken in de mij-
nen. Drees had in 1948 gezegd dat niet gevreesd hoefde te worden voor een 
teruggang in de vraag naar mijnarbeiders en dat daarom wel meer ontheemden 
konden worden opgenomen.245 De verwachte behoefte aan arbeidskrachten werd 
door de bewindslieden dus gebruikt als argument voor en tegen het verlenen van 
vergunningen voor de tewerkstelling van vreemdelingen. 
Tweede-Kamerlid Van Lienden (PvdA) benadrukte tijdens het begrotings-
debat voor het jaar 1951 dat Nederlandse arbeidskrachten voor de mijnen kon-
den worden geworven als er maar voldoende huisvesting voor hen aanwezig was 
en het loon zou worden verhoogd.246 Minister Van den Brink reageerde hierop 
onder verwijzing naar de in oprichting zijnde EGKS en het streven naar een 
gemeenschappelijke markt, waarbij handhaving van ‘een zo groot mogelijke 
                                                        
240
  Artikel 11-12 Wervingsovereenkomst Nederlandse Steenkolenmijnen 1949. 
241
  Kamerstukken I 1948/49, 1000 J, p. 3 (MvA begroting Staatsmijnen in Limburg voor 
1949). 
242
  Kamerstukken I 1948/49, 1000 J, p. 3 (MvA begroting Staatsmijnen in Limburg voor 
1949). 
243
  Nota van 19 juli 1948 van de DG aan de Minister, nr. 8116 en van 25 oktober 1948 van 
de DG aan de Minister, nr. 11017, beide NA 2.15.46, inv. nr. 828. 
244
  Handelingen I 1948/49, p. 348, aldus Brandenburg (CPN). 
245
  Handelingen I 1947/48, p. 247. 
246
  Handelingen II 1950/51, p. 709. 




werkgelegenheid’ een belangrijke rol speelde.247 Van den Brink stelde dat het tot 
dan toe ‘economisch afgesloten zijn’ tot gevolg had gehad, ‘dat er gebreken op 
het stuk van de internationale arbeidsverdeling zijn gegroeid’.248 De totstandko-
ming van de EGKS speelde in de argumentatie van de minister een belangrijke 
rol om tegenargumenten opzij te zetten, zoals slechte huisvesting of gebrek 
daaraan en (te) lage lonen voor nationale werknemers.  
 In de naoorlogse periode kwam van de vakbonden weinig verzet tegen de 
werving van buitenlandse werknemers.249 Alleen de Algemene Mijnwerkers-
bond verzette zich tussen 1946 en 1951 tegen de werving van Italianen.250 Deze 
bond schilderde de buitenlandse werknemers af als loondrukkers en stakingbre-
kers; dit waren vertrouwde vakbondsargumenten tegen de komst van buitenlan-
ders. Ook waren de buitenlandse werknemers volgens deze bond onbetrouwbaar 
en van een ‘laag moreel peil’.251  
Sinds 1945 waren in totaal 3.266 buitenlandse werknemers aangetrokken 
voor de steenkolenmijnen. Op 1 juli 1949 waren daarvan nog 1.645 werk-
zaam.252 Dit waren vooral aangeworven vluchtelingen. De werving van de Italia-
nen was geen groot succes: op 1 oktober 1950 waren van de 679 aangetrokken 
Italianen nog 215 overgebleven.253 Volgens Wentholt waren in 1950 in totaal 
912 tewerkstellingsvergunningen afgegeven voor Italiaanse mannen.254 Velen 
van hen waren dus niet eens naar Nederland gekomen of voor het einde van het 
jaar alweer vertrokken. 
2.4.2 De bouwsector wilde geen Italianen 
Pas in december 1954 werd er in de Eerste Kamer weer gesproken over het aan-
trekken van Italiaanse werknemers, in het bijzonder bouwvakkers.255 Eerste-
Kamerlid Brandenburg (CPN) merkte op dat hij het vreemd vond dat de emigra-
tie van Nederlandse arbeiders werd gestimuleerd terwijl Italiaanse bouwvakkers 
naar Nederland werden gehaald. In 1954 waren 288 Italianen werkzaam in de 
bouwnijverheid; in 1948 waren dat er nog 433.256 Het aantal Italiaanse bouw-
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vakkers liep dus terug en erg veel reden tot zorg leek er, gelet op de houding van 
de werkgevers, ook niet te zijn. 
In 1954 had het ministerie van Sociale Zaken al uitvoerig overleg gevoerd 
met werkgevers in de bouw over de werving van Italiaanse bouwvakkers.257 De 
werkgevers hadden aangegeven dat zij er geen heil in zagen met Italianen te 
gaan werken. Het grootste bezwaar lag in de werkmethode van metselaars. De 
werkgevers in de bouw wilden eventueel wel gaan werken met Italiaanse stuka-
doors en terrazzowerkers. Verder hadden vertegenwoordigers uit de bouwsector 
aangevoerd dat werkgevers in de bouw veelal kleinere bedrijven waren. Dit in 
tegenstelling tot de bedrijven in de scheepsbouw, die veel groter waren en die de 
werving en overkomst van buitenlandse werknemers daardoor makkelijker kon-
den organiseren. In een vervolgnotitie werd ook uitgelegd dat de werkgevers 
moeite hadden met de door de Nederlandse overheid voorgeschreven minimale 
termijn van twee jaar voor tewerkstelling van een Italiaanse bouwvakker. De 
werkgevers vreesden dat ze geen werk konden garanderen voor een doorlopende 
periode van twee jaar.258  
De Raad van Bestuur van het Bouwbedrijf zag verder niet goed hoe de 
werkgevers de huisvesting moesten regelen. In maart 1955 liet de Raad van 
Bestuur van het Bouwbedrijf weten geen gebruik te willen maken van de moge-
lijkheid Italianen in te schakelen. Toch ging de Nederlandse delegatie van Ar-
beidsvoorziening in september 1955 op onderzoek uit om een mogelijkheid te 
zoeken om in deze bedrijfstak Italianen te kunnen inschakelen.259 Hoewel de 
werkgevers niet wilden, probeerde Arbeidsvoorziening hen toch zo ver te krij-
gen omdat op het ministerie gehoopt werd dat er misschien een mogelijkheid 
was ‘om de thans bestaande overheersende positie van de arbeiders weer tot een 
normale positie te maken’.260  
Bij Arbeidsvoorziening werd dus voorgesteld buitenlandse werknemers te 
‘gebruiken’ om de machtspositie van Nederlandse arbeiders ten gevolge van de 
schaarste op de arbeidsmarkt te breken. De conclusie van deze vergadering was 
dat de commissie het zou toejuichen als buitenlandse arbeidskrachten voor de 
bouw werden aangetrokken. De vakbonden waren, zoals te verwachten viel, 
sceptisch over het inschakelen van Italianen in de bouwsector.261  
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In december 1955 werd het onderwerp besproken in de Ministerraad. Minister-
president Drees stelde dat er in Italië bouwvakkers beschikbaar waren op wie 
Nederland geen beroep deed. Hij stelde voor ‘dat aannemers, het Rijk of ge-
meenten een garantie geven, dat Italiaanse bouwvakarbeiders bij overkomst naar 
ons land voortdurend werk zullen hebben’.262 
Vervolgens ging Arbeidsvoorziening na hoe andere landen de problemen in 
de bouw oplosten. Het bleek dat in Luxemburg ongeveer 5000 Italiaanse sei-
zoensarbeiders in de bouw werkten. Toen minister Suurhoff dit hoorde, schreef 
hij aan de DG voor de Arbeidsvoorziening:  
 
‘Waarom kan dit in Luxemburg wel en bij ons niet? In ons bouwbedrijf kan 




Het bleek dat Luxemburg en Italië in 1952 al een wervingsovereenkomst hadden 
gesloten op grond waarvan bouwvakkers voor seizoensarbeid naar Luxemburg 
kwamen. Arbeidsvoorziening overwoog daarom groepen Italianen uit Luxem-
burg te werven en, als dat niet lukte, zelf in Italië te gaan werven en scholing te 
verzorgen.264 Dit idee is in de planfase blijven steken.265 Het idee om buitenland-
se werknemers te werven in omringende landen bleef echter wel hangen, want 
werkgevers wierven in de jaren zestig wel Turken in Duitsland en Marokkanen 
in België en Frankrijk. 
Het opvallende is dat hier de overheid en vertegenwoordigers van bouwbe-
drijven wel voor de inschakeling van buitenlandse werknemers waren, maar 
individuele bouwbedrijven dit niet wilden. De wens van de overheid om buiten-
landers in de bouw te laten werken is begrijpelijk gegeven de woningnood en de 
behoefte om snel veel huizen te laten bouwen. Vertraging daarbij wegens een 
tekort aan werknemers wekte de ergernis van minister Suurhoff gezien de op-
merking dat in ons bouwbedrijf nooit iets kan. Maar hij kon de bouwbedrijven 
niet dwingen. 
2.4.3 Metaalindustrie nam initiatief tot werven van 1955 
Anders dan de bouw wierf de metaalsector wel actief in Italië. In 1955 besloot 
een aantal ondernemingen in de metaalindustrie voor twee jaar 2000 Italiaanse 
vakarbeiders aan te trekken.266 Net zoals voor de steenkolenmijnen gebeurde, 
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gingen de werkgeversvakorganisaties de werving en selectie verzorgen. Zowel 
de Nederlandse als de Italiaanse autoriteiten konden hiermee instemmen.267  
De vakbonden toonden volgens minister Zijlstra (ARP) van Economische 
Zaken, in ieder geval voor zover het de mijnindustrie betrof, begrip voor het 
aanvullen van het tekort aan arbeidskrachten met buitenlandse werknemers.268 
Wel eisten de Nederlandse Katholieke Metaalwerkersbond (St. Eloy) en het 
Nederlands Verbond van Vakverenigingen dat de inzet van buitenlandse werk-
nemers geen Nederlanders op de arbeidsmarkt zou verdringen en dat het dienst-
verband zou worden beëindigd zodra Nederlanders beschikbaar zouden zijn.269 
Op grond van de geldende nationale regels was het inderdaad mogelijk om de 
werving te weigeren als sprake was van verdringing, maar het voorstel om de 
buitenlanders te ontslaan als de krapte op de arbeidsmarkt afnam vond geen 
weerklank. 
De overheid verleende niet alleen toestemming voor de werving door de 
metaalindustrie, maar nam in 1955 actief deel aan de onderhandelingen over een 
wervingsovereenkomst.270 De actievere rol van de Nederlandse regering bij deze 
onderhandeling volgde op een nota van april 1955 van de DG van Arbeidsvoor-
ziening over internationale migratie aan minister Suurhoff van Sociale Zaken en 
Volksgezondheid.271 De DG bepleitte in deze nota de tijdelijke toelating van 
buitenlandse arbeidskrachten ‘in het licht van de noodzaak om het huidige ni-
veau van de Nederlandse productie te handhaven en zelfs te vergroten’.272  
Dit was op grond van het beleid uit 1953 inderdaad één van de voorbeelden 
van een algemeen economisch belang bij de toelating van buitenlandse werkne-
mers. Hoewel sinds 1953 alleen nog het arbeidsmarktbelang centraal stond bij 
de toelating (wegens de invoering van de beleidswijziging op grond van het 
OEES-Raadsbesluit), bleven in de praktijk belangen van algemeen economische 
aard zoals het vergroten of handhaven van de productie tot diep in de jaren tach-
tig een argument om buitenlandse werknemers toe te laten voor arbeid in de 
metaalindustrie.273 De tweede aanleiding voor een actievere opstelling was een 
aanbeveling van de OEES in haar jaarlijkse verslag over 1955 waarin zij Neder-
land aanraadde de migratie van meer buitenlandse arbeiders te bevorderen.274 
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Een andere factor die een rol kan hebben gespeeld, was de op handen zijnde 
invoering van de EGKS-arbeidskaart.275  
2.4.4 Algemene Ministeriële regeling na afspraken met Italiaanse overheid 
van 1955 
In oktober 1955 voerde minister Suurhoff een algemene regeling in voor de 
werving van Italiaanse werknemers.276 De Tweede Kamer werd hierover in no-
vember 1955 ingelicht via de memorie van toelichting op de rijksbegroting voor 
1956, waarin de regeling onder het kopje ‘Internationale sociale samenwerking: 
OEES’ was opgenomen.277 Waarschijnlijk probeerde de minister met deze rege-
ling de OEES tevreden te stellen. Tegelijkertijd werd de regeling aan het parle-
ment gepresenteerd als een verdragsverplichting ingevolge het OEES-Raadsbe-
sluit van 1953. De regeling werd pas in december 1955 in de Ministerraad be-
sproken, waar Suurhoff benadrukte dat de regeling bestond uit ‘aanwijzingen’ 
voor Arbeidsvoorziening en dat de overheid er niet aan gebonden was.278  
In deze ministeriële regeling voor de werving van Italianen werd benadrukt 
dat de Italianen niet definitief naar Nederland migreerden en dat voortzetting 
van hun tewerkstelling na de afgesproken periode van twee jaar afhankelijk was 
van de dan bestaande situatie op de Nederlandse arbeidsmarkt. Verder ging het 
om de werving van geschoolde werknemers; ongeschoolde arbeidskrachten 
werden niet toegelaten. Daarop kon een uitzondering worden gemaakt als de 
aanvraag van de betrokken bedrijfstakken of beroepsgroepen daartoe aanleiding 
gaven. Daarbij werd volgens de minister gedacht aan ondergrondse arbeid in de 
mijnen of aan sommige beroepsgroepen voor vrouwelijke arbeidskrachten. Ver-
der moesten werkgevers- en werknemersorganisaties vooraf overeenstemming 
hebben bereikt over iedere tewerkstelling van buitenlandse arbeidskrachten ‘van 
enige omvang’. Wat onder ‘enige omvang’ werd verstaan, werd niet aangege-
ven. Overigens had Minister-President Drees principieel bezwaar tegen de voor-
waarde dat sociale partners vooraf overeenstemming moesten bereiken. Hij 
lichtte dat bezwaar niet toe. Omdat de regeling pas achteraf werd besproken in 
de Ministerraad zal zijn bezwaar ook niet veel hebben veranderd aan de rege-
ling. Verder moesten werkgevers voor huisvesting zorgen, maar volgens minis-
ter Witte van Volkshuisvesting ‘anders dan door nieuwbouw’ en volgens Drees 
in het geheel niet in woningen, maar in pensions.279 Tot slot moest de werving 
‘in overleg met en onder supervisie van het Rijksarbeidsbureau’ plaatsvinden en 
zouden werkvergunningen alleen worden verleend als de Rijksvreemdelingen-
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dienst daartegen geen bezwaar had op grond van de openbare orde en veiligheid. 
De argumenten tegen arbeidsmigratie van de bewindslieden van Justitie en 
Volkshuisvesting moesten uiteindelijk wijken voor het belang van de Neder-
landse economie bij de komst van de buitenlandse werknemers.280 
Op de bekendmaking van deze regeling volgde een debat in de Tweede 
Kamer. De Kamerleden wilden weten hoeveel vreemdelingen in Nederland 
werkzaam waren. Ook kregen zij de indruk dat de migratie van Italianen voor de 
metaalnijverheid niet met voldoende waarborgen omkleed was, zodat zij bij een 
omslag in de conjunctuur weer naar Italië zouden terugkeren.281 Verder wees 
Tweede-Kamerlid Van Leeuwen (VVD) de minister op de paradox van emigra-
tie van Nederlanders en de noodzaak om migratie naar Nederland te doen toe-
nemen.282 De reactie van minister Suurhoff beperkte zich tot dit laatste punt en 
hield in dat er geen appels met peren moesten worden vergeleken: emigratie was 
permanent, immigratie naar Nederland was iets tijdelijks. Ook in de Tweede 
Kamer verwees hij naar de OEES-aanbeveling en legde hij uit dat de komst van 
Italianen gezien moest worden als een parallel met de liberalisatie van het goe-
derenverkeer.283 Dit was hetzelfde argument dat hij gebruikte tegen de angst 
voor een ‘vloedgolf’ aan Italiaanse migranten, die de DG had geuit bij de tot-
standkoming van het raadsbesluit in 1953.  
Terecht merkte Schuster in zijn beschrijving van deze episode op dat het 
overheidsbeleid niet werd bepaald in de Ministerraad. Het beleid kwam tot stand 
na ‘onderhandelingen tussen de verschillende ministeries en de conflicten en 
compromissen die daaruit voortvloeiden’.284 Behalve die onderhandelingen was 
er nog de druk van werkgevers, arbeidsmigranten en anderen, aldus Schuster. 
Hieraan kan een observatie worden toegevoegd: het parlement had zo mogelijk 
nog minder invloed dan de Ministerraad op de totstandkoming van deze eerste 
wervingsafspraken. 
 In de eerste algemene wervingsovereenkomst met Italië uit 1955 stond 
niets over de huwelijkse staat van de te werven buitenlandse werknemers. In 
verband met de woningnood had de Nederlandse overheid er bij de Italiaanse 
overheid op aangedrongen dat de regeling beperkt zou worden tot ongehuwde 
werknemers.285 De reden voor dit pleidooi was dat vrijgezellen gezamenlijk 
konden worden gehuisvest in pensions, terwijl gezinnen een beslag zouden leg-
gen op het beperkte woningaanbod. Dat gehuwde Italiaanse mannen naar Neder-
land zouden kunnen komen zonder hun gezin kwam ook nu niet bij de Neder-
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landse delegatie op. Het voorstel om alleen vrijgezellen te werven stuitte ditmaal 
op bezwaren bij de Italiaanse overheid. De Italiaanse overheid vond werkloos-
heid erger dan gezinsscheiding en nam daarmee een minder patriarchaal stand-
punt in dan de Nederlanders.286 Er werd een compromis gesloten, inhoudende 
dat gehuwden niet werden uitgesloten als het voor hen maar duidelijk was dat 
het om tijdelijke tewerkstelling ging en de tewerkstelling gezinsscheiding met 
zich bracht.  
In de praktijk wierven werkgevers vooral vrijgezellen.287 Dat kwam waar-
schijnlijk doordat de meeste Italianen werden geworven voor de metaalindustrie 
en er in die sector een afspraak was gemaakt tussen werkgeversorganisaties en 
Nederlandse vakbonden, die inhield dat gehuwde Italiaanse werknemers een 
extra vergoeding kregen voor het onderhoud van hun in Italië achtergebleven 
gezin.288 Deze regeling had tot gevolg dat gehuwde Italiaanse werknemers soms 
duurder waren dan Nederlandse werknemers. Omdat de werkgevers aan onge-
huwde Italianen geen extra vergoeding hoefden te betalen ging hun voorkeur 
naar hen uit.  
De beslissing wie er precies werd geworven lag slechts ten dele bij de 
werkgevers. Zoals hiervoor beschreven had Sociale Zaken in 1955 de Federatie 
van Werkgeversverenigingen in de Metaalindustrie toestemming gegeven voor 
de werving van Italianen. De Federatie leverde vervolgens bij Arbeidsvoorzie-
ning lijsten in van functies waarvoor de sector vacatures had. Arbeidsvoorzie-
ning controleerde bijvoorbeeld of er voor die functies niet via gerichte scholing 
op rijkswerkplaatsen alsnog Nederlands arbeidsaanbod beschikbaar kon ko-
men.289 Arbeidsvoorziening bleef aandringen op het gebruiken van alternatieven 
voor de personeelsvoorziening. Deze werkwijze had veel weg van de later, in 
1979, in te voeren vacaturemelding. Ook die vacaturemelding had tot doel Ar-
beidsvoorziening de gelegenheid te geven werkgevers te wijzen op alternatieven 
voor buitenlandse werknemers.290 
Maar of de melding van vacatures bij Arbeidsvoorziening in 1955 veel ef-
fect had is zeer de vraag, want behalve via deze werving op grond van de af-
spraken tussen de Federatie en Sociale Zaken waren er individuele wervingsac-
ties van werkgevers.291 In die gevallen was geen voorafgaande melding nodig. 
Sociale Zaken en Arbeidsvoorziening drongen niet aan op naleving van de af-
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spraken over melding van vacatures. Op grond van de geldende regels hadden 
zij daar ook geen mogelijkheid toe.  
De Federatie ging akkoord met werving langs persoonlijke contacten als de 
betreffende bedrijven maar dezelfde arbeidsvoorwaarden zouden hanteren als de 
bedrijven die wel de officiële wervingskanalen bewandelden. De Federatie zag 
dus toe op de naleving van dat onderdeel van de wervingsovereenkomst. Ver-
moedelijk deed de Federatie dat om concurrentie op de arbeidsmarkt te voorko-
men. Immers, buitenlanders die via individuele wervingsacties kwamen konden 
een lager loon geaccepteerd hebben of minder goede arbeidsvoorwaarden. Zij 
konden sneller in Nederland zijn en door deze individuele acties waren er min-
der buitenlandse werknemers beschikbaar voor de bij de Federatie aangesloten 
bedrijven. Die concurrentie was al zwaar, afgaande op een notitie van de Federa-
tie:  
 
‘… de ATMOSFEER om op eenvoudige en snelle wijze resultaten te boeken 
zeer ongunstig is in Italië in verband met de werving door Duitsers en Zwe-
den, die veel hogere lonen bieden dan wij. Zelfs de laatste actie van de Neder-
landse Staatsmijnen, die wat voorwaarden betreft ver boven de onze liggen en 




Behalve dat de lonen van de bij de Federatie aangesloten bedrijven lager bleken 
dan de lonen geboden door Duitsers, Zweden en de Nederlandse staatsmijnen, 
lukte het de Federatie ook niet, door de trage afgifte van het visum voor Neder-
land, de Italianen snel naar Nederland te halen. De Federatie probeerde afspra-
ken te maken met Justitie om de bureaucratie te verminderen en de procedures te 
versnellen. Zo stelde zij voor dat zodra een arbeidsovereenkomst en een pas-
poort beschikbaar was de betrokkene een verblijfsvergunning voor drie maanden 
zou krijgen. Na aankomst in Nederland zou dan nog gecontroleerd worden hoe 
het zat met de ‘politieke betrouwbaarheid’ van Italianen, waarbij dus het risico 
zou bestaan dat de buitenlandse werknemer alsnog teruggezonden moest wor-
den.293 Justitie controleerde namelijk uitvoerig of de Italianen communisten 
waren.  
In september 1955 schreef de minister van Buitenlandse Zaken zijn ambts-
genoot van Justitie een lange brief waarin hij pleitte voor minder strenge eisen 
aan de politieke betrouwbaarheid van de geworven werknemers:  
 
‘… ik vrees dat de thans door U voorgestane methode van selectie het succes 
van de door Nederlandse ambtelijke instanties met zoveel moeite en kosten 
ondernomen wervingsactie in gevaar zal brengen zodat uiteindelijk niet op de 
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voorgenomen wijze zal kunnen worden voorzien in de dringend door het Ne-





Een paar maanden later, in december 1955, schreef ook de Commissie Buiten-
landse Arbeiders aan de minister van Justitie.295 Deze Commissie was opgericht 
door de werkgeversorganisaties CSWV, het verbond van Protestants-Christelijke 
Werkgevers en het Nederlands Katholiek Werkgeversverbond en ging de belan-
gen van ondernemingen bij de komst van arbeidsmigranten behartigen. Ook 
deze Commissie pleitte voor snelle afgifte van visa. De afspraken die de Federa-
tie van werkgeversverenigingen in de Metaalindustrie met Justitie had willen 
maken over snelle afgifte van verblijfsvergunningen en controle op politieke 
betrouwbaarheid achteraf waren kennelijk niet van de grond gekomen.  
De Commissie Buitenlandse Arbeidskrachten klaagde medio 1956 weer bij 
de DG voor de Arbeidsvoorziening over het uitvalpercentage ten gevolge van de 
lange wachttijd.296 De DG kreeg instructies om geen actie te ondernemen rich-
ting Justitie omdat het maar 17% van de geselecteerde Italianen was die afhaak-
ten wegens de lange procedure en de Commissie Buitenlandse Arbeidskrachten 
het probleem toch zelf al had aangekaart bij Justitie.297 Sociale Zaken nam de 
gang van zaken rond het antecedentenonderzoek minder zwaar op dan de minis-
ter van Buitenlandse Zaken een jaar eerder had gedaan. Het is goed denkbaar dat 
de minister van Buitenlandse Zaken, die verantwoordelijk was voor de goede 
relatie met de Italiaanse overheid, niet zozeer bezwaar had tegen de lange duur 
van de controles, maar dat hij vreesde dat zij de relatie met de Italianen niet ten 
goede kwamen. Het is opmerkelijk dat trage procedures door toedoen van Justi-
tie toen al een probleem waren. Ook in volgende jaren zouden de trage procedu-
res bij Justitie werkgevers een doorn in het oog zijn.298  
Eind 1957 kenterde de arbeidsmarkt en werd de toestemming voor de wer-
ving van 1500 Italianen niet verlengd.299 Begin 1958 liet de Commissie Buiten-
landse Arbeidskrachten aan de DG weten dat er in totaal nog 640 Italianen in 
Nederland waren geworven via de Federatie. Van de in juli 1955 geworven 
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werknemers – dat waren er 131 – waren er na twee jaar nog 60 over van wie er 
30 ondanks de dalende werkgelegenheid een verlenging van hun contract met 
één jaar kregen.300 Net als begin jaren vijftig met de Italianen voor de steenko-
lenmijnen het geval was, ging het niet om grote aantallen buitenlandse werkne-
mers en bleven er maar weinig voor langere tijd in Nederland. 
2.4.5 De wervingsovereenkomst met Italië uit 1960 
Het stopzetten van de werving van Italianen in 1957 was van korte duur. In 
maart 1960 vroegen enkele werkgeversvakverenigingen het overkoepelende 
Centraal Sociaal Werkgeversverbond uit te zoeken of het mogelijk was Italiaan-
se arbeiders te werven zoals de metaalindustrie dat eerder in 1955 had gedaan.301 
Ook in maart 1960 besloot de Ministerraad op voordracht van het ministerie van 
Sociale Zaken 2.000 Italiaanse arbeidskrachten in Nederland toe te laten.302 De 
werving kon echter niet meteen beginnen omdat de Italiaanse regering verlangde 
dat een zo grootscheepse werving op basis van een tussen Italië en Nederland 
gesloten ‘emigratie-akkoord’ plaats zou vinden.303 
In mei 1960 vond voor het eerst tripartiet overleg plaats tussen het DG voor 
de Arbeidsvoorziening, de Commissie Buitenlandse Arbeiders van de werkge-
versorganisaties en vakbonden.304 Zij spraken ‘over de principes van de werving 
en over de feitelijke uitvoering’.305 Dit tripartiete overleg werd in 1965 geforma-
liseerd in een subcommissie van de eveneens tripartiete Commissie van Bijstand 
en Advies voor het DG voor de Arbeidsvoorziening.306 Gedurende de gehele on-
derzoeksperiode zal tripartiete overleg over arbeidsmigratie worden gevoerd. 
Via dit overleg waren vakbonden en werkgeversorganisaties soms betrokken bij 
het formuleren van regelgeving. Meestal ging het overleg – zoals ook in 1960 – 
over de feitelijke uitvoering van de werving.  
 In de Ministerraad van 13 mei 1960 werd besloten dat opnieuw de politie-
ke antecedenten van Italianen gecontroleerd moesten worden, waartegen Italië 
dit keer bezwaar maakte. De ministers van Sociale Zaken en van Binnenlandse 
Zaken kwamen vervolgens overeen dat er geen voorafgaande politieke ‘scree-
ning’ zou plaatsvinden, maar dat ongewenste Italianen na binnenkomst alsnog 
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konden worden uitgezet.307 Ook het hoofd van de afdeling Grensbewaking en 
Vreemdelingenzaken van het ministerie van Justitie kon hiermee leven. Over 
andere onderwerpen was geen inhoudelijke discussie. Wel stribbelde ambtena-
ren van het ministerie van Buitenlandse Zaken tegen, toen de minister van Soci-
ale Zaken de wervingsovereenkomst wilde gaan ondertekenen; de ambtenaren 
van Buitenlandse Zaken vonden dat hun minister moest tekenen en dat de over-
eenkomst eerst door de Ministerraad moest worden goedgekeurd. Deze formalis-
tische opstelling van Buitenlandse Zaken wekte wrevel bij de DG voor de Ar-
beidsvoorziening, die werkgevers en vakbonden al had toegezegd dat de over-
eenkomst op korte termijn operationeel zou worden.308 Op 29 juli 1960 werd de 
overeenkomst door de Ministerraad goedgekeurd en op 6 augustus getekend.309 
De debatten over gezinshereniging die hierop volgden, bespreek ik in hoofdstuk 
3, par. 3.3. 
De wervingsovereenkomst uit 1960 volgde grotendeels het model van de 
bijlage van ILO-Aanbeveling nr. 86.310 Er werd niet meer gerept van de huwe-
lijkse staat van de Italiaanse werknemer, zoals in 1948 nog wel het geval was. 
Dit keer werden wel leeftijdseisen gesteld, gekoppeld aan opleidingsniveau 
zoals deze golden in de nationale regels (ongeschoolden tussen de 21 en 35 jaar; 
geschoolden tussen de 18 en 45 jaar).311 Verder werd opgenomen dat werkge-
vers Italianen konden werven die zij al kenden. In dat geval gold een vereen-
voudigde selectieprocedure.312 Over huisvesting werd gezegd dat die goed moest 
zijn. Er stond niet meer bij dat de Italianen gescheiden zouden worden gehuis-
vest. Nieuw was dat van de werknemers een bijdrage in de kosten van huisves-
ting en voeding van maximaal 15 gulden per week kon worden gevraagd. De 
arbeidsovereenkomst zou voor een jaar worden aangegaan, maar kon na afloop 
worden verlengd. Ook kon de Italiaanse werknemer, na goedkeuring van het 
Rijksarbeidsbureau, na dat eerste jaar bij een andere werkgever gaan werken. 
Waarschijnlijk kon dat in de praktijk ook al binnen dat eerste jaar.  
De werkgeversorganisaties CSWV, het verbond van Protestants-Christe-
lijke Werkgevers en het Nederlands Katholiek Werkgeversverbond waren in 
eerste instantie verontwaardigd over de intensieve bemoeienis van Arbeidsvoor-
ziening bij de vaststelling van de arbeidsvoorwaarden en de selectieprocedure 
van de Italiaanse werknemers.313 Zij vreesden dat de werving te traag zou gaan 
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verlopen door de bureaucratie. Uiteindelijk gingen zij toch akkoord met de wer-
ving door het DG voor de Arbeidsvoorziening. Een reden hiervoor was dat 
Arbeidsvoorziening begrip toonde voor de belangen van de bedrijven en verte-
genwoordigers van de bedrijven toeliet op het wervingsbureau in Milaan. Een 
andere reden was dat de werkgeversorganisaties wilden voorkomen dat onder-
nemingen onderling gingen concurreren. Door alle ondernemingen via dezelfde 
procedure te laten werven en dezelfde arbeidsvoorwaarden te laten hanteren, 
hoopten de werkgeversorganisaties dergelijke concurrentie te vermijden.314 De 
gemeenschappelijke Commissie Buitenlandse Arbeiders moest dit coördineren 
en zou in de volgende tien jaar een belangrijke gesprekspartner van Arbeids-
voorziening blijven.315 
De vakbonden reageerden begin 1960 instemmend op het voorstel van Ar-
beidsvoorziening om Italiaanse arbeidskrachten te gaan werven.316 Daarbij 
speelde een rol dat de vakbonden verwachtten dat het om een beperkt aantal 
mensen ging. Immers, de Ministerraad had ingestemd met de werving van 
maximaal 2000 Italianen.  
De wervingsovereenkomst uit 1960 tussen Nederland en Italië stond model 
voor nog zeven wervingsovereenkomsten die in de jaren zestig en zeventig wer-
den gesloten. In het volgende hoofdstuk komt de verdere werving in de jaren 
zestig aan de orde, waarbij het debat over het recht op gezinshereniging en de 
toegang tot de arbeidsmarkt voor gezinsleden een prominente rol ging spelen. 
2.5 Enige concluderende opmerkingen 
De Tweede Wereldoorlog moet worden gezien als een tijdelijke onderbreking 
van de praktijk van werving van buitenlandse werknemers. Na 1945 pakte men 
de draad weer op door vooral Belgen, Duitsers, Italianen en Polen in te schake-
len in het Nederlandse arbeidsproces. Ook de vooroorlogse wetgeving bleef van 
kracht, hoewel de lagere regelgeving wel werd aangepast. Verder kwamen inter-
nationale overeenkomsten tot stand met gevolgen voor de nationale regelgeving 
en de eerste bilaterale wervingsovereenkomsten werden afgesloten.  
 De staat bleek een heterogene organisatie te zijn waarbinnen door diverse 
onderdelen en op verschillende niveaus initiatief werd genomen tot nieuwe re-
gelgeving of tot wijziging daarvan. Het werk van Van Faassen laat een verge-
lijkbare diversiteit zien ten aanzien van de regulering van emigratie van Neder-
landers in deze naoorlogse periode.317 De diverse onderdelen van de staat had-
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den ook weer verschillende redenen om tot deze initiatieven te komen. Het mi-
nisterie van Sociale Zaken wilde met het oog op de behoefte op de arbeidsmarkt 
de komst van buitenlandse werknemers mogelijk maken, terwijl andere ministe-
ries terughoudender waren met het oog op de situatie op de woningmarkt en de 
vermeende overbevolking. Die debatten ‘won’ Sociale Zaken.  
 Sociale Zaken zag zich echter in andere gevallen, om praktische redenen, 
genoodzaakt het ministerie van Justitie te volgen waar dit zijn visumbeleid ver-
soepelde. Het was voor Sociale Zaken niet te doen om wel een tewerkstellings-
vergunning te verlangen voor de kort verblijvende vreemdelingen die geen vi-
sum meer nodig hadden. Om de eigen administratieve lasten te beperken en 
omdat controle op de werkende vreemdelingen bij gebrek aan een visumplicht 
moeilijk was volgde Sociale Zaken hier Justitie in dit vrijstellingsbeleid. Aan de 
andere kant voerde Justitie een streng antecedentenonderzoek uit op de Italiaan-
se arbeiders en was zij daardoor uiterst traag met de afgifte van visa voor deze 
door Sociale Zaken wel gewilde werknemers. Dit tot ergernis van meerdere 
ministeries, zoals dat van Buitenlandse Zaken. Dat ministerie zag daardoor zijn 
betrekkingen met de Italiaanse overheid in gevaar komen. Naast het ministerie 
van Sociale Zaken tekende het ministerie van Justitie zich dus als een belangrij-
ke actor af, niet zozeer bij de tot stand gekomen regels over arbeidsmigratie, 
maar wel bij de praktische mogelijkheid van arbeidsmigratie. 
Er waren ook andere situaties waarin de ‘staat’ duidelijk niet als één geheel 
optrad. Zo beloofde de minister van Sociale Zaken in 1946 de Tweede Kamer 
een soepel uitvoeringsbeleid, terwijl het DG voor de Arbeidsvoorziening en de 
regionale arbeidsbureaus de regels strenger toepasten dan de Minister politiek 
had toegezegd. Zo’n discrepantie tussen politieke mededelingen of besluiten van 
de Ministerraad en de van de beleidsuitvoering zagen we ook bij het vaststellen 
van quota: het parlement werd ingelicht over quota die zouden gelden bij de 
werving van Italianen, de uitvoeringsinstanties gingen daar ook van uit, maar 
formeel was hiervoor niets geregeld.  
Het parlement had geen grote rol bij de totstandkoming van regels. Wel 
plaatsten Kamerleden kritische kanttekeningen bij de werving van buitenlandse 
werknemers, vooral omdat de overheid emigratie had gestimuleerd. De mede-
deling van de minister dat immigratie tijdelijk was en emigratie permanent, 
leidde niet tot vragen over de juridische houdbaarheid van tijdelijke immigratie. 
In de praktijk was veel van de arbeidsmigratie naar Nederland ook tijdelijk van 
aard, zodat de juridische houdbaarheid voor het politieke debat nog weinig rele-
vantie had. 
In deze periode heeft de rechter zich slechts één keer, indirect, over de toe-
lating tot de arbeidsmarkt van migranten uitgelaten. Dit betrof de positie van de 
Molukkers en andere Indonesiërs. Volgens de Hoge Raad waren zij vreemde-
lingen. Die status hadden zij niet automatisch gekregen door de soevereiniteits-
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overdracht, maar kregen zij pas toen de Hoge Raad zich hierover uitliet. 
Vervolgens werd een uitvoerig politiek debat gevoerd over de vraag of deze 
vreemdelingen versoepeld toegang zouden moeten krijgen tot de arbeidsmarkt. 
Een juridisch argument, gebaseerd op een standstill-bepaling uit het Uniestatuut, 
werd uiteindelijk gebruikt om de Molukkers en Indonesiërs toegang tot de 
arbeidsmarkt te geven. Dit juridische argument werd pas gebruikt nadat uit het 
politieke debat naar voren was gekomen dat hun toelating tot de arbeidsmarkt de 
meest wenselijke situatie was, onder andere met het oog op de belangen van het 
Nederlandse bedrijfsleven in Indonesië. De angst voor represailles van de Indo-
nesische overheid als Indonesiërs niet vrij zouden zijn op de Nederlandse ar-
beidsmarkt speelde hierbij een belangrijke rol. Wederkerigheid was ook het 
argument om werknemers van diplomatiek en consulair personeel vrij te stellen 
van de tewerkstellingsvergunningplicht. Het onderzoek van Van Eijl over de 
regulering van arbeidsmigratie voor 1940 toont aan dat wederkerigheid een 
belangrijke drijfveer was van het vooroorlogse arbeidsmigratiebeleid.318 De hier 
beschreven naoorlogse periode kan daarom een voortzetting van de regulering 
van voor 1940 te zien. In de periode die in het volgende hoofdstuk aan de orde 
komt was van wederkerigheid op basis van bilaterale overeenkomsten geen spra-
ke meer, onder andere omdat minder Nederlanders emigreerden naar de traditio-
nele emigratielanden. Daarentegen werd het vrij verkeer van werknemers binnen 
de EEG, waarvan in dit hoofdstuk de voorlopers zijn besproken, een nieuw en 
vergaand stelsel van rechten op grond van wederkerigheid. 
Ook mengden verschillende marktpartijen zich in het debat. Behalve bij de 
Molukkers hadden de vakbonden doorgaans een meegaande houding ten opzich-
te van arbeidsmigratie. Werkgeversorganisaties waren veel actiever betrokken 
en bewerkstelligden de eerste wervingen van Italianen. Omdat er weinig weer-
stand was van de vakbonden en Sociale Zaken het belang van de aanwezigheid 
van voldoende aanbod op de arbeidsmarkt hoog op haar prioriteitenlijstje had 
staan vonden werkgevers en dit ministerie elkaar redelijk makkelijk. Werkge-
vers vonden vooral Justitie tegenover zich, zoals bij de afgifte van visa. Het 
voorstel van werkgevers om de antecedentencontrole bij visumverlening achter-
af in plaats van vooraf te laten plaatsvinden vonden bij Justitie geen gehoor; 
regelgeving en uitvoeringspraktijk van Justitie konden de werkgeversorganisa-
ties niet gemakkelijk beïnvloeden. Bijgevolg kwamen de buitenlandse werkne-
mers zonder visum naar Nederland, waarna het verblijf alsnog werd geregeld, 
als zij werk hadden.  
Het waren ook vooral werkgevers, en in het geval van de religieuzen, de 
ontvangende religieuze organisatie, die voor de toelating van de migranten pleit-
ten. De vakbonden en de Italiaanse overheid waren pleitbezorgers van een goede 
rechtspositie van de migranten. De vakbonden stonden op gelijke beloning om 
verdringing van Nederlandse werknemers te voorkomen. De Italiaanse overheid 
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zag het als haar taak haar grote aantallen werkloze burgers aan een degelijke 
betaalde baan te helpen, desnoods met achterlating van het gezin in Italië. Dat 
druiste echter in tegen het in de jaren vijftig overheersende kostwinnersmodel, 
op grond waarvan de Nederlandse overheid vond dat gezinnen niet gescheiden 
konden leven. Daarom wilde Sociale Zaken liefst alleen vrijgezelle Italianen. 
Overigens wilden werkgevers dat ook, maar niet om principiële redenen, maar 
omdat zij goedkoper waren dan gehuwden. Voor gehuwde werknemers hadden 
de werkgevers immers afgesproken een extra toelage te betalen voor het achter-
gebleven gezin. 
 De belangen van de Molukkers lagen heel anders dan die van de arbeids-
migranten. Zij hadden nog lang de hoop op een eigen staat, zodat ook zij hun 
verblijf in Nederland als tijdelijk zagen. Zij wilden hun positie als gedemobili-
seerde militairen niet op het spel zetten door te werken. Tot op zekere hoogte 
was het dan ook in hun belang om ‘zwart’ te werken, wat zij met name deden in 
de tuinbouw. Omdat de vakbonden de Molukkers als goedkope arbeidskrachten 
vreesden, hechtte de minister van Sociale Zaken er belang aan dat zij zonder te 
veel administratieve lasten ‘wit’ konden werken, waarbij hij verwachtte dat 
werkgevers wel weer Nederlanders zouden inhuren als de Molukkers niet meer 
goedkoper waren. Ook de minister had dus eigenlijk liever niet dat de Moluk-
kers werkten, maar zoals al gezegd, er waren andere motieven om hen toch van 
de tewerkstellingsvergunningplicht vrij te stellen en vrije toegang tot de ar-
beidsmarkt te gunnen. 
2.5.1 Invloed van verdragen 
Met name het OEES-Raadsbesluit uit 1953 en de EGKS, beide voorlopers van 
de EEG, speelden een rol in de regulering van de werving van buitenlandse 
werknemers uit Italië: of omdat zij materiële normen bepaalden, of omdat be-
windslieden hun beleid, waarvoor zij om andere redenen gekozen hadden, legi-
timeerden als verplichtingen volgens deze internatonale afspraken. Opvallend is 
de universele toepassing van het OEES-Raadsbesluit in de nationale regels. 
Hiermee ging de nationale regelgever verder dan volgens het raadsbesluit nodig 
was. Bij de andere internationale regelingen gebeurde dat niet; de rechten die 
daarin werden verleend, bleven voorbehouden aan onderdanen van lidstaten.  
2.5.2 Instrumenten 
De belangrijkste instrumenten die in deze eerste vijftien naoorlogse jaren wer-
den gebruikt, waren de vrijstelling van de tewerkstellingsvergunningplicht, quo-
ta en de tijdelijke tewerkstellingsvergunning. De vrijstellingen kwamen vooral 
uit praktische overwegingen tot stand; het ging vaak om situaties waarvoor toch 
geen vergunning werd gevraagd, en als die al gevraagd werd, werd ze nooit 
geweigerd. Over de toepassing van deze vrijstelling in de praktijk valt weinig te 
zeggen. Omdat er niet is gebleken van klachten over het functioneren zullen de 
meeste vrijstellingen naar tevredenheid hebben gewerkt.  




De overzichtscirculaire uit 1953 bevatte een eerste verwijzing naar quota. Het 
was niet de bedoeling dat een bepaalde beroepsgroep gemonopoliseerd zou wor-
den door buitenlanders, zodat er rekening moest worden gehouden met de ge-
talsverhoudingen per bedrijf. In Benelux-verband werd een dergelijke overwe-
ging vertaald in de voorwaarde dat niet meer dan de helft van het personeel van 
een Nederlandse onderneming uit Belgen mocht bestaan. Quota werden ook 
genoemd in ambtelijke stukken en politieke uitlatingen over de werving van 
Italianen, maar zij hadden geen grondslag in de eerste wervingsovereenkomsten 
of andere nationale regelingen. De verwijzing naar het hanteren van quota lijkt 
daarom vooral politieke retoriek te zijn geweest. 
Ook de stelling dat het om tijdelijke tewerkstelling ging was louter reto-
risch. Verlenging van de tewerkstellingsvergunning was juridisch mogelijk, 
afhankelijk van de stand op de arbeidsmarkt. Als er op grond van de stand van 
de arbeidsmarkt nog behoefte was aan buitenlandse werknemers, kon het ver-
blijf dus zo lang duren als gewenst was.  
2.5.3 Klasse, nationaliteit en gender 
Het opleidingsniveau of de aard van de door de arbeidsmigrant genoten (vak)op-
leiding speelde in deze periode een belangrijke rol. Uitzonderingen – zowel in 
positieve als negatieve zin – werden vrijwel meteen gemaakt voor bepaalde be-
roepsgroepen. Zo waren ijsbereiders in principe niet welkom en kon voor onge-
schoolde arbeid geen werkvergunning worden verleend, maar werd daarop een 
uitzondering gemaakt voor ondergronds werk en huishoudelijk personeel.  
Een klasse-onderscheid tussen werkgevers tekende zich nog niet heel dui-
delijk af, hoewel het Nederlands-Amerikaans vriendschapsverdrag wel rekening 
hield met de overplaatsing van concernpersoneel. De bedrijven die wilden wer-
ven, waren vooral nationale (staats)bedrijven. 
De algemene wervingsregeling tussen Nederland en Italië uit 1955 gold in be-
ginsel voor geschoolde arbeidskrachten. Deze beperking tot geschoolde arbei-
ders is niet terug te vinden in het OEES-Raadsbesluit. De beperking tot ge-
schoolden was wel in lijn met de EGKS-arbeidskaartregeling, die ook alleen 
voor geschoolde werknemers gold. Die EGKS-regeling was in 1954 tot stand 
gekomen, maar trad pas in 1957 in werking, dus nadat deze ruimere nationale 
regeling tot stand was gekomen. Niet duidelijk is of de beperkingen van de 
EGKS-arbeidskaart aanleiding zijn geweest de nationale regeling ook te beper-
ken tot geschoolde arbeidskrachten. Het lijkt erop dat de op handen zijnde ver-
plichtingen in het kader van de EGKS zijn gebruikt als legitimering van de wer-
ving van niet alleen geschoolde, maar ook ongeschoolde werknemers. Hoe dan 
ook: de nationale regeling maakte de komst van ongeschoolde arbeiders wel 
mogelijk. Voor ongeschoolde arbeidskrachten kon een werkvergunning worden 
verleend, als de aanvraag daartoe aanleiding gaf. Een zo ruime uitzonderings-
mogelijkheid liet alle ruimte voor de uitvoeringspraktijk.  
Het opleidingsniveau van de Molukkers speelde geen directe rol bij hun 
toelating tot de arbeidsmarkt. Indirect speelde het waarschijnlijk wel een rol. De 




meeste Molukse oud-militairen waren niet of laaggeschoold. Bij de Indonesiërs 
speelde het opleidingsniveau waarschijnlijk ook een rol. Hun opleidingsniveau 
of positie bij een werkgever, maar ook het vermoedelijk geringe aantal Indone-
siërs maakte dat er geen bezwaar was tegen hun vrije toegang op de arbeids-
markt. 
Werknemers met de nationaliteit van een andere OEES-lidstaat kregen op 
aandringen van de OEES eenvoudiger toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt. 
Mede daarom wierven Nederlandse bedrijven in Italië, dat overigens ook lid was 
van de EGKS en betrokken was bij de in oprichting zijnde EEG. Binnen de EEG 
bepleitte Nederland een toenemende liberalisatie van het handelsverkeer. Als 
tegenprestatie zag Nederland zich verplicht de met Italiaanse wens van een vrij-
er verkeer van werknemers in te stemmen. Ook voor de andere veel voorkomen-
de nationaliteiten zoals Duitsers en Belgen ging al snel een verdragsrechtelijke 
vrijstelling gelden voor de tewerkstellingsvergunningplicht. De implementatie 
van het OEES-Raadsbesluit kreeg in de nationale regeling echter universele 
werking en gold daardoor niet alleen voor personen met de nationaliteit van een 
OEES-lidstaat. 
In het nationale beleid ging alleen een vrijstelling op grond van nationaliteit 
gelden voor Molukkers en Indonesiërs. Een belangrijke overweging daarbij was 
de positie van Nederlanders in Indonesië. Deze vrijstelling kwam er dus met het 
oog op wederkerigheid.  
Verschillende regels golden specifiek voor vrouwen of hadden indirect 
vooral effect voor vrouwen. Er was een tekort aan personeel in de zorgsector en 
een laag aanbod van huishoudelijk personeel. De behoefte aan buitenlandse 
vrouwelijke arbeiders is in het licht van deze tekorten expliciet aan de orde ge-
weest. Ondanks een ambtelijk pleidooi daarvoor kwam er geen vrijstelling voor 
alle ‘liefdewerk’, wat vooral zorgarbeid was. Vrouwenwerk werd wel apart 
genoemd in de ministeriële regeling van 1955. Die regeling gold in principe 
alleen voor geschoolde arbeid, met uitzondering van ondergronds mijnwerk of 
vrouwenwerk. Daarmee werd impliciet gesteld dat vrouwenwerk altijd onge-
schoolde arbeid was.  
Een ander onderscheid tussen mannen en vrouwen werd gemaakt bij de 
toelating tot de arbeidsmarkt voor echtgenoten van Nederlanders. Een buiten-
landse vrouw werd door haar huwelijk automatisch Nederlandse en kreeg zo-
doende direct toegang tot de arbeidsmarkt, terwijl de buitenlandse man van een 
Nederlandse vrouw dat recht niet kreeg. 
Er werd gedebatteerd over het stellen van de eis dat de Italiaanse mannen 
vrijgezel waren. Uiteindelijk werd die eis niet expliciet gesteld, hoewel de voor-
keur van het bedrijfsleven om kostenoverwegingen wel uitging naar vrijgezel-
len. Over de huwelijkse staat van vrouwelijke arbeidsmigranten werd niet ge-
rept, behalve bij de Duitse dienstbodes, die vrijgezel moesten zijn. Dat stond 
nergens in de regels, maar de praktijk was destijds dat zulk werk door inwonen-
de, ongehuwde vrouwen werd gedaan, zodat er ook weinig vraag was naar ge-
huwde vrouwelijke werknemers.  




2.5.4 Staat en markt op één lijn  
Tot slot kan van deze periode worden gezegd dat Arbeidsvoorziening binnen de 
‘staat’ doorslaggevende invloed had op de regulering van arbeidsmigratie naar 
Nederland. Het deelde die invloed met werkgeversorganisaties, omdat beide 
ervoor verantwoordelijk waren dat de (staats)bedrijven over voldoende arbeids-
krachten beschikten. De overheid geloofde in deze periode van wederopbouw in 
de mogelijkheid om de werkgelegenheidsontwikkeling te bepalen. Daardoor 
liepen de belangen van de staat in deze periode parallel met die van de markt; 











Dit hoofdstuk beschrijft de periode van 1961 tot 1976. Het eerste deel bestaat uit 
een beschrijving van de situatie op de arbeidsmarkt, politieke kleur van de be-
windslieden en de migratie in het algemeen, gevolgd door een overzicht van de 
internationale overeenkomsten die in deze periode tot stand kwamen. In het 
tweede deel behandel ik de nationale regelgeving en de debatten over regulering 
van arbeidsmigratie. In het derde deel komen de bilaterale wervingsovereen-
komsten die Nederland in deze periode afsloot aan de orde.  
3.1 Context 
3.1.1 Situatie op de arbeidsmarkt  
In de periode van 1960 tot 1965 was er weinig werkloosheid in Nederland. Door 
sociale maatregelen zoals het verhogen van de leerplichtige leeftijd en het invoe-
ren van een vijfdaagse werkweek daalde het nationale arbeidsaanbod. De toe-
nemende industrialisatie had tot gevolg dat het bedrijfsleven grote behoefte had 
aan veel werknemers, onder andere voor laaggeschoold werk in ploegendien-
sten. Op de een of andere manier moest in die behoefte worden voorzien, anders 
vreesde het bedrijfsleven de productie niet op peil te kunnen houden. Het in-
schakelen van buitenlandse werknemers was een belangrijk middel om in de 
behoefte aan arbeidskrachten te voorzien. In de jaren 1966 en 1967 was er een  
– achteraf gezien beperkte – recessie. Er werd even gevreesd voor grote werk-
loosheid. Die vrees was van korte duur, want in 1968 trok de economie weer aan 
en was er weer volop werkgelegenheid. Pas eind 1971 zette een meer serieuze 
daling van de werkgelegenheid in, die door de gevolgen van de oliecrisis in 
1973 werd versterkt. De arbeidsmarktparticipatie van vrouwen was in de gehele 
periode relatief laag, ook toen de krapte op de arbeidsmarkt op haar top was.  
3.1.2 Politieke context 
Deze periode begint met het kabinet-De Quay (KVP, 1959-1963), een coalitie 
tussen de confessionele partijen en de VVD. Vanaf 1961 was Veldkamp (KVP) 
minister van Sociale Zaken. Oud-metaalarbeider en vakbondsman Roolvink 
(ARP) werd staatssecretaris van Sociale Zaken en had arbeidsvoorziening, 
waaronder arbeidsmigratie viel, in zijn portefeuille. Hij werd verantwoordelijk 
voor het ontwerp van de nieuwe Wet arbeid vreemdelingen. Minister van Justitie 
werd Beerman (CHU). De coalitie van het kabinet-De Quay werd in 1963 
voortgezet in het kabinet-Marijnen (KVP). Scholten (CHU) werd minister van 
Justitie, de andere hier genoemde ministers bleven op hun post. Zonder tussen-




tijdse verkiezingen zetten de confessionele partijen in 1965 de VVD aan de kant 
en werd er onder Cals (KVP, 1965-1966) verder geregeerd met de PvdA. Twee 
voor deze studie belangrijke portefeuilles kwamen in handen van de PvdA: Den 
Uyl werd minister van Economische Zaken en Samkalden werd minister van 
Justitie. Veldkamp was nog steeds verantwoordelijk voor Sociale Zaken maar 
Roolvink kwam niet in dit kabinet terug. Dit kabinet was geen lang leven be-
schoren; het viel in 1966, waarna er tot de verkiezingen in 1967 een interim-
kabinet kwam onder leiding van Zijlstra (ARP).  
In 1967 werd er weer een coalitie gevormd tussen de confessionele partijen 
en de VVD onder leiding van De Jong (KVP, 1967-1971) met dit keer Roolvink 
als minister van Sociale Zaken en Polak (VVD) als minister van Justitie. In 
1971, in het kabinet Biesheuvel (ARP, 1971-1973), werd Roolvink opgevolgd 
door Boersma (ARP). Als laatste is het kabinet-Den Uyl (PvdA, 1973-1977) 
voor dit hoofdstuk relevant. Boersma bleef in het kabinet-Den Uyl minister van 
Sociale Zaken. Onder zijn leiding werden allerlei ideeën naar voren gebracht om 
de komst van buitenlandse werknemers af te remmen. 
3.1.3 Migratie 
Vluchtelingen 
Nederland liet in deze periode voornamelijk vluchtelingen toe uit Tsjecho-Slo-
wakije, Portugal, Oeganda en Chili, waarbij vrijwel steeds discussie ontstond 
over de vraag of zij toegang zouden moeten krijgen tot de arbeidsmarkt.1 Ook 
werd in 1964 een kleine groep Chinezen die werkzaam waren in Chinese restau-
rants toegelaten in het kader van een ‘generaal pardon’.2  
Post-koloniale migratie 
In deze periode migreerden ook personen uit Indonesië, Suriname, de Neder-
landse Antillen naar Nederland. Omdat Indonesiërs waren vrijgesteld van de 
arbeidsvergunning en Surinamers en Antillianen de Nederlandse nationaliteit 
hadden en daarom direct toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt hadden, blijft 
hun komst in dit hoofdstuk grotendeels buiten beschouwing. Er werd af en toe 
wel gesuggereerd dat het meer voor de hand lag Indonesiërs of Surinamers te 
werven in plaats van Turken en Marokkanen, maar tot een concrete verschuiving 
in de wervingspraktijk leidde dit niet.3 
                                                        
1
  Ten Doesschate 1993, p. 40-88. 
2
  Kamerstukken II 1965/66, 8300 VI, bijlage II, p. 15 (MvT Justitiebegroting 1966). 
3
  Nieuwsbrief Buitenlandse Werknemers 1969, p. 114. Hierin stond een bericht over 
Indonesiërs die als buitenlandse werknemers de voorkeur zouden genieten boven Tur-
ken en Marokkanen omdat zij ‘dichterbij’ Nederland stonden. 




Aantrekken van buitenlandse werknemers 
De migranten die in de periode 1961-1975 naar Nederland kwamen, waren voor 
het overgrote deel buitenlandse werknemers. Eind 1960 waren in totaal iets meer 
dan 24.000 geldige werkvergunningen in omloop, waarvan 33% was afgegeven 
voor de tewerkstelling van vrouwen.4 De meest voorkomende nationaliteiten 
onder mannen en de vrouwen waren de Duitse (8329; 35%) en Italiaanse (2740; 
11%). Belgen en Luxemburgers kwamen niet meer voor in de statistieken omdat 
zij niet meer vergunningplichtig waren. Verder waren ook voor Britten en Ame-
rikanen (1270; 5% resp. 486; 2%) werkvergunningen afgegeven. Aan de Ameri-
kanen werd in het debat over de regulering van arbeidsmigratie tot het eind van 
deze periode dan ook weinig aandacht besteed. 
Eind 1965 was het totale aantal geldige werkvergunningen gestegen naar 
63.099. Het aandeel Duitsers op het totaal nam in de loop van deze periode af 
(8328; 13%). De meest voorkomende nationaliteit was nu de Spaanse (16.528; 
26%) gevolgd door Italianen (8100, 13%), Turken (7286; 12%) en Marokkanen 
(5497; 8%). Het aantal werkvergunningen afgegeven aan Britten (2243; 3,5%) 
en Amerikanen (1074; 1,7%) was in absolute aantallen gestegen, maar ten op-
zichte van het totaal gedaald. Vrouwen maakten in totaal nog maar 11% uit. De 
meeste vrouwelijke arbeidsmigranten kwamen uit Duitsland (2076) en Spanje 
(1400). In deel drie van dit hoofdstuk bespreek ik de komst van werknemers uit 
onder andere Spanje, Turkije en Marokko uitvoeriger.  
Uit onderstaande tabel blijkt al wel dat de meerderheid van het aantal afge-
geven arbeidsvergunningen (zo aangeduid omdat na 1969 een arbeidsvergun-
ning aan de vreemdeling in plaats van een tewerkstellingsvergunning aan de 
werkgever werd afgegeven) naar werknemers uit deze landen ging, waarmee 
Nederland wervingsverdragen had gesloten. 
Uit deze tabel komt verder duidelijk naar voren dat 1966 een hoogtepunt 
was in de komst van buitenlandse werknemers. In dat jaar werden in totaal 
36.778 vergunningen voor de eerste maal verleend. Dat aantal is nadien, althans 
in deze periode, niet meer gehaald.  
Ook blijkt uit de tabel dat de periode van dit hoofdstuk uiteenvalt in twee 
delen. De eerste periode, tot 1967, werd overheerst door spontane immigratie. 
Daarnaast werden op veel kleinere schaal buitenlandse werknemers geworven 
op grond van overeenkomsten die de overheid met landen van herkomst geslo-
ten had. 
                                                        
4
  De cijfers over 1960 en 1965 zijn afkomstig uit Wentholt 1967. 




Tabel 3.1. Voor de eerste maal verleende arbeidsvergunningen 1963-19755 
Waarvan uit wervingsland Jaar Totaal 
Spontaan/ familie Officiële werving 
Uit wervingsland als 
% van totaal 
1963 18.713  6.071  5.001  59% 
1964 30.853  14.393  7.574  71% 
1965 31.185  18.271  5.073  74% 
1966 36.778  25.043  3.060  76% 
1967 16.428  5.141  637  35% 
1968 17.795  8.966  2.173  62% 
19696 22.250  8.636  8.897  78% 
19707 32.207  8.310  16.559  77% 
1971 33.074  1.909  15.078  51% 
1972 15.838  1.563 8 5.611 9 45% 
1973 12.382 10 2.359 11 6.164  69% 
1974 15.993  1.324  5.129  40% 
1975 17.748  15.280 12 920 13 90% 
Bron: jaarverslagen van het DG voor de Arbeidsvoorziening van 1964 t/m 1978. 
                                                        
5
  De cijfers tot 1969 zijn afkomstig uit de Nota buitenlandse werknemers, Kamerstukken 
II 1969/70, 10 504, nr. 3, bijlage III. De cijfers betreffen afgegeven vergunningen aan 
vreemdelingen uit wervingslanden die buiten de officiële werving om en die via de offi-
ciële werving kwamen. De cijfers voor 1969 t/m 1971 zijn gebaseerd op de jaarversla-
gen van Arbeidsvoorziening. Cijfers voor 1972 en 1973 (die – op details – niet corres-
ponderen met de jaarverslagen van Arbeidsvoorziening) komen uit Kamerstukken II 
1974/75, 13 100 XV, nr. 2, p. 56. 
6
  Vanaf 8 november 1968 was voor EEG-onderdanen, waaronder Italianen, geen werk-
vergunning meer vereist. 
7
  Op 1 november 1970 werd de mvv-eis van kracht, waardoor het aantal aanvragen via de 
officiële werving aanzienlijk toenam (Jaarverslag DG voor de Arbeidsvoorziening 
1970, p. 58). 
8
  Hiervan waren 1.449 personen (261 mannen en 1.188 vrouwen) in het kader van ge-
zinshereniging naar Nederland waren gekomen (Jaarverslag van de DG voor de Ar-
beidsvoorziening 1972, p. 72-73). 
9
  In de cijfers die aan de Tweede Kamer werden gepresenteerd werden 1630 gedetacheer-
de Joegoslaven niet meegeteld, zo blijkt na een vergelijking van het jaarverslag van de 
DG voor de Arbeidsvoorziening 1972, p. 73, waar melding werd gemaakt van deze 
1630 Joegoslaven en Kamerstukken II 1974/75, 13 100 XV, nr. 2, p. 56. 
10
  De daling is grotendeels toe te schrijven aan de uitbreiding van de EEG; Kamerstukken 
II 1974/75, 13 100 XV, nr. 2, p. 56. 
11
  Waarvan 2.308 in het kader van gezinshereniging naar Nederland kwamen. 
12
  In 1975 vond een grote regularisatie plaats; de rest werd aan in het kader van gezinsher-
eniging toegelaten vreemdelingen afgegeven (Jaarverslag DG voor de Arbeidsvoorzie-
ning 1975, p. 15). 
13
  Van deze 920 arbeidsvergunningen werden er 491 afgegeven ter vervanging van terug-
kerende Joegoslavische metaalarbeiders, waarover meer in deel III van dit hoofdstuk 
(Jaarverslag DG voor de Arbeidsvoorziening 1975, p. 15). 




Na 1967 kwam de nadruk te liggen op het aantrekken van buitenlandse werkne-
mers via die wervingsovereenkomsten en werd de spontane arbeidsmigratie 
ingeperkt. De cijfers laten ook duidelijk een verschuiving naar de officiële wer-
ving zien in 1970, het jaar waarin op 1 november de mvv-eis van kracht werd. 
De toelating op grond van gezinshereniging nam daarna toe, evenals de verle-
ning van arbeidsvergunningen aan toegelaten gezinsleden. In 1973 daalde het 
totaal aantal verleende arbeidsvergunningen. Die daling is toe te schrijven aan 
de afnemende vraag naar arbeidsmigranten door de oliecrisis, maar ook aan de 
toetreding tot de EEG van Denemarken, Ierland en het Verenigd Koninkrijk in 
1972. Het vervallen van de werkvergunningplicht voor EEG-onderdanen in 
1968 is niet terug te vinden in de cijfers. Dit betrof met name Italianen, waarvan 
er kennelijk niet veel meer naar Nederland kwamen aan het eind van de jaren 
zestig. Aan het eind van deze periode, dus rond 1975, was het aantal nieuw aan-
getrokken buitenlandse werknemers uit de wervingslanden aanzienlijk gedaald. 
Van het grote aantal vergunningen dat in 1975 werd afgegeven (17.748) hielden 
12.517 verband met de regularisatie uit 1975. De arbeidsvergunningen die toen 
nog werden afgegeven voor nieuw toegelaten arbeidsmigranten, waren vooral 
voor musici, artiesten en sporters. Maar ook specialisten in dienst van multinati-
onals kregen arbeidsvergunningen; zij werden echter nog niet expliciet in de 
jaarverslagen van Arbeidsvoorziening genoemd. In het volgende hoofdstuk, 
waarin de jaren tachtig centraal staan, komen de werknemers van multinationals 
meer in beeld. 
Net als in de periode tot 1960 bestond er vanaf begin jaren zestig ook be-
hoefte aan de werving van buitenlandse vrouwen, voornamelijk voor de zorgsec-
tor en later ook voor de textielindustrie. In 1960 waren zowel werkgevers als 
arbeidsbureaus hier nog huiverig voor omdat men vreesde dat vrouwen zich 
moeilijk zouden kunnen aanpassen.14 Volgens Vermeulen, destijds adviseur van 
de DG voor de Arbeidsvoorziening, moesten buitenlandse vrouwen worden 
geworven, zij het op bescheiden schaal. Vermeulen vond dat het verhogen van 
de arbeidsmarktparticipatie van de Nederlandse gehuwde vrouw geen reële op-
lossing was voor het verhelpen van het tekort aan vrouwelijke werknemers.15 In 
1962 kwamen de eerste Spaanse vrouwen naar Nederland. Ook werden er Filip-
pijnse en Indonesische vrouwen aangetrokken, met name voor de zorgsector.16 
Na 1970 zijn vooral Joegoslavische vrouwen geworven voor de Nederlandse 
arbeidsmarkt.17  
                                                        
14
  Fortanier 1961, p. 192-193. 
15
  Vermeulen 1961, p. 429. 
16
  Zie hoofdstuk 7.  
17
  Chotkowski 2000, p. 81-82.  





Ook in deze periode bleven er Nederlanders emigreren, maar het aantal emigran-
ten nam snel af. In 1960 emigreerden bijna 30.000 personen, in 1970 was dit 
minder dan de helft en in 1975 emigreerden minder dan 10.000 Nederlanders.18 
In 1962 ging de overheid van een actief stimuleringsbeleid over op een positief 
beleid, wat inhield dat Nederlanders niet meer werden aangemoedigd om te 
emigreren, maar dat de vrijwillige emigrant nog wel kon rekenen op financiële 
zorg van de Nederlandse overheid.19  
3.1.4 Internationale regelgeving 
Tussen 1960 en 1973 sloot de Nederlandse regering wervingsovereenkomsten 
met Italië (1960), Spanje (1961), Portugal (1963), Turkije (1964), Griekenland 
(1967), Marokko (1969), Joegoslavië (1970) en Tunesië (1971). Deze overeen-
komsten bespreek ik uitgebreid in het derde deel van dit hoofdstuk. Hier sta ik 
achtereenvolgens stil bij ontwikkelingen in de EEG en de Raad van Europa. 
3.1.5 Ontwikkelingen in de EEG  
In het vorige hoofdstuk heb ik de totstandkoming van het vrije verkeer van 
werknemers, neergelegd in artikel 48 van het EEG-verdrag, kort besproken. 
Zoals gezegd werd de periode tot 1960 gekenmerkt door het streven een ge-
meenschappelijke West-Europese arbeidsmarkt te creëren. Nederland was in de 
jaren vijftig huiverig voor een liberaal systeem voor vrij verkeer van werkne-
mers in de EEG, uit angst goede arbeidskrachten naar de buurlanden te zien 
vertrekken. Bij de inwerkingtreding van het EEG-verdrag op 1 januari 1958 was 
het vrije verkeer van werknemers in EEG-verband echter nog geen feit. De lid-
staten hadden een overgangsperiode van twaalf jaar afgesproken waarin het vrije 
verkeer van werknemers in drie etappes tot stand moest komen.  
Verordening 15/61 
De eerste Verordening ter verwezenlijking van het vrij verkeer van werknemers 
binnen de EG kwam in 1961 tot stand.20 Volgens Van Grevenstein, in 1961 ver-
tegenwoordiger van het ministerie van Sociale Zaken en Volksgezondheid bij de 
Nederlandse permanente vertegenwoordiging bij de EEG, ging een moeizaam 
debat hieraan vooraf.21 Eén van de punten waarover lang was gesproken was de 
                                                        
18
  Elich & Blauw 1983, p. 23 en zijn afkomstig van het CBS. 
19
  Elich & Blauw 1983, p. 20.  
20
  Pb. nr. 57, 26 augustus 1961, p. 1073. Verordening 15/61 trad op 1 september 1961 in 
werking. 
21
  Van Grevenstein 1961, p. 718. Zie ook Verschueren 1990, p. 240 en Goedings 2006, 
hoofdstuk 3. 




voorrang van gemeenschapsonderdanen boven arbeidskrachten uit derde landen 
bij de vervulling van vacatures. In een eerste conceptverordening was bepaald:  
 
‘dat een niet op naam22 gestelde aanbieding van werk niet in een staat buiten 





Dit concept haalde het niet omdat de voorrang van de communautaire arbeids-
markt zich slecht verdroeg met de wervingspolitiek zoals Nederland, maar ook 
Duitsland, die voerde.24 Nederland wilde in het licht van de wervingspolitiek dat 
duidelijk werd dat het vrij verkeer niet zover mocht gaan dat een werkgever niet 
langer zelfstandig werknemers mocht kiezen. Wel werd een intentieverklaring 
opgesteld waarin stond dat de communautaire arbeidsmarkt voorrang zou krij-
gen boven werknemers uit derdelanden.25 Volgens Van Grevenstein was het 
duidelijk dat de voorrang voor de communautaire arbeidsmarkt er zeker zou 
komen, ook omdat het Economisch en Sociaal Comité, het Europees Parlement 
en de internationale vakorganisaties dit ondersteunden.26 Opvallend is dat uit het 
Nederlandse standpunt naar voren komt dat werknemers uit de andere EEG-
lidstaten niet zouden kunnen voorzien in het tekort op de arbeidsmarkt. 
In 1961 kwam Verordening 15/61 tot stand.27 De definitieve tekst van het 
eerste artikel van deze eerste Verordening was in hoofdzaak gebaseerd op het 
OESO-Raadsbesluit van 1953. Net als in het Raadsbesluit werd er geregeld dat  
 
‘iedere onderdaan van een lidstaat op het grondgebied van een andere lidstaat 
arbeid in loondienst mag verrichten, als voor de openstaande vacature geen 
geschikte werknemer beschikbaar is onder de nationale arbeidskrachten’.  
 
Als een vacature drie weken na aanmelding bij het arbeidsbureau niet door een 
binnenlandse werknemer kon worden vervuld, werd aangenomen dat er geen 
geschikte nationale arbeidskracht beschikbaar was. Dit was dus een bekorting 
                                                        
22
  Men sprak van ‘op naam gestelde’ en ‘niet op naam gestelde’ aanbiedingen. In het 
eerste geval werd een werkvergunning gevraagd voor een werknemer met bijvoorbeeld 
een specifieke specialisatie of die eerder bij de werkgever had gewerkt of bijvoorbeeld 
familiebanden had met een andere werknemer. ‘Niet op naam’hield in dat ter vervulling 
van een vacature een buitenlandse werknemer werd gezocht, maar de aanvraag niet een 
bepaalde persoon betrof. 
23
  Van Grevenstein 1961, p. 722. 
24
  Goedings 2006, p. 178. 
25
  Goedings 2006, p. 179. 
26
  Van Grevenstein 1961, p. 724. 
27
  De verordening gold niet voor grensarbeiders en seizoensarbeiders en in beperkte mate 
voor artiesten en musici. Zie over deze uitzonderingen Verschueren 1990, p. 241 noot 
254 en de daar aangehaalde literatuur. 




van de termijn van vier tot acht weken die gehanteerd werd in het OESO-Raads-
besluit.28  
Verder werden de lidstaten in deze Verordening en de bijbehorende Richt-
lijn verplicht een naar tijd en werkgever gebonden arbeidsvergunning voor 
EEG-onderdanen in te voeren.29 Nederland hanteerde op dat moment voor EEG-
onderdanen nog een werkvergunningplicht voor de werkgever. Bij de totstand-
koming van de Wet arbeidsvergunning vreemdelingen van 1964 (hierna: Wav 
1964) werd rekening gehouden met deze verplichting door over te stappen op 
een arbeidsvergunning voor de vreemdeling in plaats van een werkvergunning 
voor diens werkgever. Maar omdat de nieuwe Wav 1964 pas in 1969 werd inge-
voerd heeft Nederland nooit uitvoering gegeven aan deze EEG-verplichting. 
Daar was ook niet echt een noodzaak voor. Immers, de afspraken in WEU-
verband, de EGKS-arbeidskaart, het vrije verkeer binnen de Benelux en de wer-
vingsovereenkomst met Italië, gesloten in 1960, boden voldoende mogelijkhe-
den voor het werknemersverkeer tussen de EEG-lidstaten. 
Naar aanleiding van de inwerkingtreding van de verordening stelde een 
ambtenaar bij Arbeidsvoorziening de vraag of de wervingsovereenkomst uit 
1960 met Italië hierdoor buiten werking was gesteld, voor zover daarin minder 
rechten op migratie werden gegund dan in de verordening.30 Vooral het feit dat 
de wervingsovereenkomst voorzag in het terugsturen van Italianen die buiten de 
officiële wervingskanalen om waren gekomen, achtte de ambtenaar in strijd met 
de verordening. Toch wist hij de verordening zo uit te leggen dat werkvergun-
ningen geweigerd zouden kunnen worden aan Italianen die op eigen gelegenheid 
waren gekomen en nog geen arbeidsovereenkomst hadden. Zijn uitleg was dat 
bij het opstellen van de tekst van de verordening toch wel rekening zou zijn 
gehouden met het bestaan van de wervingsovereenkomsten tussen Nederland, 
Duitsland, Frankrijk en Italië. Daarom zou het dan wel in de geest van de veror-
dening zijn om de bestaande organisatie van de werving voort te zetten. Hoewel 
dit een te beperkte interpretatie van de verordening was, mochten de lidstaten 
wel verlangen dat de gemeenschapsonderdaan bij aankomst aan de grens een 
arbeidsovereenkomst toonde.31 De verordening verplichtte Nederland een ar-
beidsvergunning af te geven aan de werknemer uit een andere lidstaat die een 
persoonlijk aanbod voor werk had gekregen, als het tenminste ging om gespecia-
liseerd werk.32 De geschetste ambtelijke uitleg van de verordening, waarbij er 
voor het nationale recht zo min mogelijk zou veranderen, is een mooi voorbeeld 
                                                        
28
  Artikel 1 lid 2 EG-Verordening 15/61. Zie ook Ter Heide 1961, p. 206. 
29
  Verschueren 1990, p. 241-242. 
30
  Nota van 8 december 1961, SoZa/B.996. 
31
  Goedings 2006, p. 145. 
32
  Artikel 2 EEG-Verordening 15/61. Die verplichting bestond ook als het ging om een 
familieband tussen werkgever en werknemer en bij de overplaatsing van leidinggevend 
personeel in geval van een gehele of gedeeltelijke verplaatsing van een bedrijf naar een 
andere lidstaat. 




van hoe ambtenaren in de loop van de ontwikkeling van het vrije verkeer van 
werknemers binnen de EEG trachten om greep op de toegang tot de nationale 
arbeidsmarkt te behouden.  
Verordening 38/64 
In 1964 werd Verordening 15/61 vervangen door Verordening 38/64, waarmee 
de tweede etappe op weg naar het volledige vrije verkeer van werknemers werd 
ingeluid.33 De voorrang van de nationale arbeidsmarkt werd afgeschaft, maar 
definitieve voorrang van gemeenschapsonderdanen boven derdelanders kwam er 
nog niet.34 Op verzoek van de Italiaanse regering had de Europese Commissie in 
het eerste concept van deze verordening wel opgenomen dat EEG-onderdanen 
voorrang genoten boven derdelanders. Dit haalde het echter niet omdat Neder-
land, Duitsland en Frankrijk stelden dat het EEG-Verdrag alleen verplichtte tot 
het opheffen van belemmeringen op de gemeenschappelijke arbeidsmarkt en 
niet tot het geven van voorrang aan de andere EEG-onderdanen. Wegens deze 
verschillende inzichten werd er een compromis gesloten waarbij, net als in 1961, 
geen voorrang voor de communautaire arbeidsmarkt werd afgesproken, maar 
een intentieverklaring werd opgesteld van die strekking. Ook verviel de wacht-
termijn van drie weken zodat EEG-onderdanen, of zij nu waren geworven of 
spontaan naar Nederland waren gekomen, direct konden reageren op vacatures 
die werden gemeld bij het nationale arbeidsbureau.35  
Verordening 38/64 bood de mogelijkheid om bij ongunstige ontwikkelin-
gen op de arbeidsmarkt voor een sector of regio de nationale arbeidsmarkt af te 
sluiten en het vrije verkeer van werknemers op te schorten. Dat kon weer niet 
voor grensarbeiders, werknemers die in het kader van het vrije verkeer van 
dienstverlening in een andere lidstaat werkten, artiesten en musici en de indivi-
duele aanbiedingen voor werk.36 In Nederland gold van april 1967 tot april 1968 
een dergelijke uitzonderingspositie voor de textielsector in Overijssel.37 Tot slot 
bevatte Verordening 38/64 een standstill-bepaling op grond waarvan lidstaten 
geen nieuwe beperkende maatregelen mochten treffen.38 
De Wav 1964 was al wel aangenomen door het parlement, maar nog niet in 
werking getreden, zodat een overgangsregeling nodig werd om aan de verorde-
ning te voldoen. Per 1 mei 1964 reikte de DG voor de Arbeidsvoorziening aan 
EEG-werknemers in Nederland een verklaring uit waaruit bleek dat zij mochten 
                                                        
33
  Pb. EG 17 april 1964, nr. 62, p. 965.  
34
  Goedings 2006, p. 187; Brinkhorst 1964, p. 255; Brown 1966, p. 188; Verschueren 
1990, p. 246. 
35
  Artikel 1 EEG-Verordening 38/64. Zie ook Goedings 2006, p. 190 en Lauwaars 1967, 
p. 314. 
36
  Brown 1966, p. 189. 
37
  Kamerstukken II 1968/69, 9800 XV, nr. 2, p. 64 (MvT Min SZV).  
38
  Artikel 55 EEG-Verordening 38/64. 




werken. Maar daarnaast moesten werkgevers op grond van het nationale recht 
nog wel een werkvergunning voor EEG-werknemers aanvragen.39  
Verordening 1612/68 
In 1968 kwam het volledige vrije verkeer juridisch tot stand met de invoering 
van Verordening 1612/68 en Richtlijn 68/360.40 De werkvergunning voor EEG-
onderdanen werd afgeschaft en de voorrang van de nationale arbeidsmarkt werd 
beëindigd. In de verordening kwam te staan dat een lidstaat het recht op vrij 
verkeer alleen kon opschorten na goedkeuring van de Commissie en in geval 
van ernstige verstoring van de arbeidsmarkt. Daar is door Nederland geen ge-
bruik van gemaakt. Hiermee verloren de lidstaten de mogelijkheid om eenzijdig 
het vrij verkeer van werknemers op te schorten. Dit was een belangrijke beper-
king waarbij Nederland, en de andere EEG-lidstaten de bevoegdheid verloren 
om de eigen arbeidsmarkt naar eigen goeddunken af te schermen.41 De meeste 
lidstaten wilden echter nog steeds niet dat de voorrang van de EEG-onderdanen 
boven derdelanders een absolute verplichting zou worden.42 Op dat punt behiel-
den de lidstaten enige beslissingsruimte. Werkloos geworden derdelanders die al 
in de lidstaat verbleven, mochten voorrang krijgen boven vanuit hun eigen lid-
staat werkzoekende EEG-onderdanen.43 Ook bij het verlenen van toegang tot de 
arbeidsmarkt aan derdelanders die binnen een multinational werden overge-
plaatst of in het kader van afspraken met het land van herkomst behielden de 
lidstaten de mogelijkheid af te wijken van het principe dat voorrang moest wor-
den verleend aan EEG-onderdanen.44 
In 1969, met de invoering van de Wav 1964, voerde Nederland de vrijstel-
ling van de werkvergunningplicht voor EEG-onderdanen in.45 Over de prioriteit 
van EEG-werknemers en de mogelijkheid om derdelanders in te schakelen gin-
gen in opeenvolgende jaren enigszins tegenstrijdige berichten naar de Tweede 
Kamer. Eind 1968 liet de minister van Sociale Zaken de Tweede Kamer weten 
dat de prioriteit van EEG-onderdanen ten opzichte van werknemers uit derde 
landen verder versterkt was, maar hoe vermeldde hij niet. Wel benadrukte de 
minister dat:  
 
                                                        
39
  Kamerstukken II 1964/65, B. 7800, XV, nr. 2, p. 43 (overgangsregeling EEG in afwach-
ting van Wav 1964). 
40
  PB EG 19 oktober 1968, nr. I 257 en nr. 257/13. Zie over de onderhandelingen voor 
deze richtlijn ook Goedings 2006, hoofdstuk 5. 
41
  Verschueren 1990, p. 250. 
42
  Pabon 1968, p. 760. 
43
  Goedings 2006, p. 291. 
44
  Verschueren 1990, p. 251 en noot 109 en de daar genoemde literatuur. 
45
  Beschikking van de Minister van Sociale Zaken van 25 februari 1969, Stcrt. 1969, 43. 




‘De mogelijkheid voor de werkgever om derdelanden-werknemers aan te 
trekken wanneer dat voor de goede gang van zaken in zijn onderneming ge-
wenst is te achten, is echter onverlet gebleven.’
46
  
Associatieovereenkomsten met Griekenland en Turkije 
Behalve onderlinge afspraken maakte de EEG ook afspraken met andere landen 
over ‘het verschaffen van werkgelegenheid aan onderdanen van die landen’.47 
Met dit doel werden associatieovereenkomsten gesloten met Griekenland 
(1961)48 en Turkije (1963).49  
Voor de praktijk heeft vooral de associatieovereenkomst met Turkije bete-
kenis gekregen. Deze associatieovereenkomst kwam voort uit een voorstel van 
Turkije gedaan in 1959. De Europese Raad van Ministers had hierop positief 
gereageerd. In 1963 werd de associatieovereenkomst tussen de EEG en Turkije 
ondertekend. In de memorie van toelichting bij de Nederlandse goedkeuringswet 
werden als twee van de belangrijkste redenen om de associatie met Turkije aan 
te gaan genoemd: de versnelde economische ontwikkeling van Turkije als lid 
van de OESO en NAVO-bondgenoot, wat de ‘kracht van het vrije Westen’ ten 
goede zou komen en dat het moeilijk was Turkije anders te behandelen dan 
Griekenland, waarmee eerder al een associatieovereenkomst was gesloten.50 
Belangrijkste twistpunt in de onderhandelingen was volgens de memorie van 
toelichting de totstandkoming van een douane-unie.51  
Het vrije verkeer van werknemers werd alleen genoemd, maar niet verder 
toegelicht.52 De afspraken in de associatieovereenkomst gingen op dit punt ook 
niet verder dan het OESO-Raadsbesluit van 1953, dat in Nederland universele 
toepassing genoot maar dat officieel nooit op Turkije van toepassing werd.53 Het 
parlementaire debat ging vervolgens voornamelijk over de goedkeuringsproce-
dure en de vraag of het Europese Parlement vooraf geraadpleegd had moeten 
                                                        
46
  Kamerstukken II 1968/69, B 9800 XV, nr. 2 p. 64. 
47
  Van Look 1969, p. 288.  
48
  Trb. 1961, 132, 134 en 1962, 105. 
49
  Trb. 1963, 184 en 1964, 171. Zie hierover uitgebreid bijv. Guild 2000b, p. 89 e.v.  
50
  Bijl. Handelingen II 1963/64, 7588, nr. 3, p. 3 (MvT). 
51
  Bijl. Handelingen II 1963/64, 7588, nr. 3, p. 4 (MvT). 
52
  Het vrij verkeer van werknemers werd geregeld in artikel 12: de Overeenkomstsluitende 
Partijen komen overeen zich te laten leiden door de artikelen 48, 49 en 50 van het Ver-
drag tot oprichting van de Gemeenschap, ten einde onderling geleidelijk het vrije ver-
keer van werknemers tot stand te brengen. 
53
  Trb. 1961, 60, p. 29. Bij de overname van OEES-besluiten en aanbevelingen over man-
power werd expliciet bepaald dat Turkije niet bij die besluiten en aanbevelingen was 
aangesloten. 




worden op grond van het EEG-verdrag.54 Op 10 juni 1964 werd de goedkeu-
ringswet in de Tweede Kamer aangenomen.55  
 In oktober 1969 maakte staatssecretaris van Buitenlandse Zaken De Koster 
(VVD) in de Ministerraad melding van de verplichtingen die uit de associatie-
overeenkomst voortvloeiden:  
 
‘In enkele associatieovereenkomsten is de verplichting opgenomen binnen 
een zekere termijn werknemers uit deze landen vrij binnen te laten, onder an-
dere voor Turkije. Spreker meent dat wij steeds meer in de richting worden 
gedwongen van een grotere vrije toelating van vreemde werknemers.’56 
 
Minister van Justitie Polak schrok hiervan, omdat: ‘in Turkije 900.000 mensen 
klaarstaan om in Europa werk te gaan zoeken’. Polak wilde dat de regering dit 
probleem op korte termijn zou laten bekijken.57 Toch werd in het aanvullend 
protocol bij de Associatieovereenkomst EEG-Turkije van 1970 afgesproken dat 
het vrije verkeer van werknemers tussen de EEG en Turkije geleidelijk tot stand 
moest worden gebracht in de periode 1976-1986.58 Ook werd in dit protocol een 
standstill-bepaling opgenomen. Op grond hiervan zouden de EEG-lidstaten geen 
nieuwe beperkingen van de vrijheid van vestiging en het vrij verrichten van 
diensten meer invoeren voor Turkse onderdanen.59 De achteloosheid waarmee in 
1964 het toekomstige recht op vrij verkeer van werknemers uit Turkije was 
overeengekomen begon, in ieder geval bij minister van Justitie Polak, om te 
slaan in paniek. Deze paniek kon niet verhinderen dat het aanvullend protocol 
uit 1970 op 1 januari 1973 voor Nederland in werking trad. 
Ook werden vervolgafspraken om te komen tot vrij verkeer van werkne-
mers uit Turkije verder uitgewerkt in twee besluiten van de Associatieraad van 
1976 en 1980.60 Die besluiten komen in het volgende hoofdstuk aan de orde. 
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  Bijl. Handelingen II 1963/64, 7588, nr. 4, p. 2 (VV) en Aanhangsel Handelingen II 
1963, p. 91 en 1963/64, p. 45-46 (Kamervragen en antwoorden van 11 september en 15 
oktober 1963). 
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  Dit was tegen middernacht en het ging zonder hoofdelijke stemming, Handelingen II 
1963/64, p. 2106. De Eerste Kamer ging nog geen maand later ook akkoord, Handelin-
gen I 1963/64, p. 1090. 
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  Notulen Ministerraad 24 oktober 1969, NA 2.02.05.02, inv. nr. 953, fiche 291. Dit was 
bij de behandeling van de Nota buitenlandse werknemers, waarover meer in par. 3.2.8. 
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  Ministerraad van 24 oktober 1969, NA 2.02.05.02, inv. nr. 953, fiche 291, p. 33. 
58
  Trb. 1971, 70 en 1973, 30. Artikel 38 luidt: in afwachting van de geleidelijke tot-
standbrenging van het vrije verkeer van werknemers tussen de Lidstaten van de Ge-
meenschap en Turkije, kan de Associatieraad alle vraagstukken bestuderen die zich 
voordoen in verband met de geografische en beroepsmobiliteit van werknemers van 
Turkse nationaliteit, in het bijzonder in verband met de verlenging van arbeids- en ver-
blijfsvergunningen, teneinde hun tewerkstelling in elke Lidstaat te vergemakkelijken.  
59
  Artikel 41 lid 1 Aanvullend protocol. 
60
  Besluit 2/76 en 1/80 van de Associatieraad EEG-Turkije.  




Inmiddels verbleven er op grond van de bilaterale wervingsovereenkomsten een 
groot aantal Turkse werknemers in de EEG, met name in Duitsland en Neder-
land. Daardoor was er met name ook aandacht voor de verbetering van de 
rechtspositie van deze Turkse werknemers, ook als zij geen verblijfsrechten 
hadden.61  
Uitbreiding van de EEG 
Een andere belangrijke ontwikkeling was de toetreding tot de EEG van Dene-
marken, het Verenigd Koninkrijk en Ierland in 1972. Daarbij gold geen over-
gangstermijn voor de toepassing van het vrije verkeer van werknemers. In Ne-
derland werkten overigens erg weinig personen uit die landen, zodat dit geen 
grote gevolgen had voor de mate waarin de Nederlandse overheid de toegang tot 
de arbeidsmarkt kon reguleren. Wel vreesde men dat de Nederlandse arbeids-
markt zou worden ‘overspoeld met werkzoekende Britten en Ieren’.62 Dat bleek 
al snel erg mee te vallen. Het afschaffen van de tewerkstellingsvergunning in 
1969 was van veel groter belang, zo blijkt uit tabel 3.1.  
Gemeenschappelijk beleid voor derdelanders 
Tot slot noem ik hier nog het ‘Action Programme in Favour of Migrant Workers 
and their Families’ van de Europese Commissie.63 Dit was het eerste document 
van de EEG waarin de rechtspositie van derdelanders aan de orde werd gesteld. 
Toch was het document niet onbelangrijk omdat in 1973 75% van de buiten-
landse werknemers werkzaam in de EEG de nationaliteit had van een niet-lid-
staat, terwijl in 1957 bij aanvang van de EEG 75% van de buitenlandse werk-
nemers in de EEG-lidstaten juist afkomstig was uit een andere EEG-lidstaat; dat 
waren met name Italianen. In het Action Programme werd gewaarschuwd voor 
de vorming van een groep tweederangs burgers. Er werd overigens niets gezegd 
over een recht op toegang tot de EEG voor buitenlandse werknemers. Het idee 
van een gezamenlijk toelatingsbeleid leefde ook bij een aantal Nederlandse 
Tweede-Kamerleden, die tijdens de behandeling van de Nota buitenlandse 
werknemers vroegen welke stappen de Nederlandse bewindslieden hadden ge-
nomen om voor de toelating en werving tot een geharmoniseerd beleid in de 
EEG te komen.64 Midden jaren zeventig werd inderdaad een begin gemaakt met 
het denken aan een gemeenschappelijk toelatingsbeleid voor derdelanders, een 
onderwerp dat in de volgende hoofdstukken ook telkens aan bod zal komen.  
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  Nieuwsbrief Buitenlandse Werknemers 1972, p. 62-63. Verwezen werd naar het Aan-
vullend Protocol en de aanbevelingen van maart 1971 van de Gemengde Parlementaire 
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hun positie, ook als ze illegaal verbleven. 
62
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1991, p. 499.  
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  Kamerstukken II 1969/70, 10 504, nr. 5, p. 10. 




3.2 Nationale ontwikkelingen 
De Wrav 1934 voor de afgifte van werkvergunningen bleef tot 1969 gelden. Het 
nationale toelatingsbeleid voor arbeidsmigranten was tot 1969 op de Wrav 1934 
gebaseerd, maar daarvan was weinig te merken; een veelvoud aan circulaires 
bepaalde de inhoud van het toelatingsbeleid. Daarnaast gold tot eind 1966 de 
Vreemdelingenwet van 13 augustus 1849 voor de toelating van vreemdelingen. 
Beide wetten werden dus gewijzigd in de onderzoeksperiode van dit hoofdstuk 
is: 1961 tot en met 1975. In 1957 werd begonnen met het ontwerpen van de 
nieuwe Wet arbeidsvergunning vreemdelingen. Deze nieuwe wet behandel ik 
hier eerst. Daarna worden verschillende uitvoeringsinstructies beschreven.  
De jaren tussen 1961 en 1976 zijn de hoogtijdagen van arbeidsmigratie uit 
de voormalige wervingslanden naar Nederland. Al begin jaren zestig drong het 
parlement aan op de ontwikkeling van een beleidsvisie over de toekomst van 
arbeidsmigratie. In verschillende beleidsnota’s uit de jaren zestig is geprobeerd 
zo’n visie neer te leggen. Die beleidsnota’s behandel ik als derde onderwerp. 
Vervolgens komen de Vreemdelingenwet 1965 en het nieuw ingevoerde visum, 
de machtiging tot voorlopig verblijf, aan de orde. Tot slot bespreek ik de Nota 
buitenlandse werknemers uit 1970 met het daaropvolgende debat. Ik sta vooral 
stil bij (ideeën voor) regelgeving over de toelating van arbeidsmigranten. Slechts 
zijdelings zal ik ingaan op regelgeving over de sociale en juridische positie van 
arbeidsmigranten na toelating. 
3.2.1 Wet arbeidsvergunningen vreemdelingen van 20 februari 1964 
De ambtelijke voorbereiding van de wet ter vervanging van de Wrav 1934 be-
gon in 1957 en werd voltooid in 1963 toen het voorstel bij de Tweede Kamer 
werd ingediend.65 Volgens de memorie van toelichting was een nieuwe wet 
onder andere nodig in verband met het Benelux Arbeidsverdrag. Op grond van 
dat verdrag hadden onderdanen van de Benelux-landen geen werkvergunning 
meer nodig. Ook het te ontwikkelen vrije verkeer van werknemers binnen de 
EEG was reden voor een nieuwe wet. De considerans bij EEG-Verordening 
15/61 verlangde van de lidstaten een wetswijziging om een op naam van de 
vreemdeling gestelde arbeidsvergunning te kunnen verstrekken. Nederland had 
tot dan toe een systeem waarbij een op naam van de werkgever gestelde werk-
vergunning werd verleend. Dat systeem moest dus worden aangepast.66 De 
voorgenomen wetswijziging hield dus verband met deze verdragsrechtelijke 
verplichtingen.  
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  Interne brief van 19 december 1957 betreffende werkvergunning aan het Hoofd van de 
Afdeling Buitenlandse en Immigratie Aangelegenheden met daarin de vraag of Neder-
land niet moest overgaan op een stelsel van arbeidsvergunningen in plaats van werkver-
gunningen, SoZa/B.932. 
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  Kamerstukken II 1962/63, 7258, nr. 3, p. 4. 




Ambtelijke voorbereiding van het wetsontwerp 
In 1960 ging een ambtelijke commissie op het ministerie van Sociale Zaken het 
wetsvoorstel voorbereiden. Ambtenaren van Justitie waren niet uitgenodigd deel 
te nemen aan deze voorbereidende commissie. De meeste leden van de commis-
sie achtten het niet opportuun Justitie reeds in te schakelen bij de voorbereiding 
van een wet, omdat de nieuwe wet een aangelegenheid van Sociale Zaken was. 
Alleen de ambtenaar die dagelijks met de beslissing over de afgifte van werk-
vergunningen belast was, wees erop dat het een kwestie van vreemdelingen 
betrof waarbij Justitie nauw betrokken was. Hij vond het onjuist, dat wetgeving 
niet gecoördineerd werd tussen de ministeries. Over zijn standpunt stond in de 
notulen:  
 
‘Hij ziet als grondslag van de wet de mogelijkheid vreemdelingen te weren. 
Immers door intrekking van de wet van 1934 zou er een liberalisatie van per-
sonenverkeer ontstaan. Daar echter een nieuwe wet betreffende werkvergun-
ningen voor vreemdelingen noodzakelijk wordt geacht, kan deze zijn inziens 




De voorzitter van de commissie, die Justitie er niet bij wilde hebben, verwachtte 
overigens dat de wet maar voor een korte periode nodig zou zijn omdat de mees-
te arbeidsmigranten uit EEG-landen kwamen. Als na een aantal jaar het vrije 
verkeer van werknemers binnen de EEG een feit was zouden geen richtlijnen 
met betrekking tot het toelatingsbeleid van buitenlandse arbeidskrachten binnen 
de Gemeenschap meer nodig zijn.68 Het lijkt erop dat de voorzitter zich afvroeg 
waar ze het allemaal voor deden: buitenlandse werknemers kwamen vooral uit 
EEG-landen, in 1961 met name uit Duitsland (7993) en Italië (5638);69 die zou-
den binnen twee jaar vrije toegang tot de arbeidsmarkt krijgen en voor andere 
buitenlanders hoefden ze niets te regelen, want die waren er niet. Dit was op-
merkelijk omdat toen al met Spanje een wervingsovereenkomst in voorbereiding 
was en er al 1296 werkvergunningen waren afgegeven voor Spanjaarden, terwijl 
Spanje nog lang niet op de nominatie stond voor toetreding tot de EEG.70 Ook 
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  Verslag van de zevende vergadering van de werkgroep voorbereiding wetsontwerp 
werkvergunningen voor buitenlandse arbeidskrachten, gehouden op 30 juni 1961, SoZa/ 
B.930. 
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  Verslag van de twaalfde vergadering van de werkgroep voorbereiding wetsontwerp 
werkvergunningen voor buitenlandse arbeidskrachten, gehouden op 25 januari 1962, 
SoZa/B.930. 
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  Kamerstukken I 1964/65, 7163 nr. 7a, p. 6, aantal geldige werkgevergunningen per 30 
november 1961. Van de 7993 geldige werkvergunningen voor Duitsers waren er 3003 
afgegeven voor vrouwen; van de 7993 werkvergunningen voor Italianen waren er 496 
voor vrouwen. 
70
  Kamerstukken I 1964/65, 7163 nr. 7a, p. 6, aantal geldige werkgevergunningen per 30 
november 1961. Zie ook De Onderneming, 1960, p. 914.  




waren er in 1961 552 werkvergunningen afgegeven voor Amerikanen.71 De 
voorzitter van de commissie vond dit aantal wellicht te verwaarlozen vergeleken 
bij het aantal EEG-onderdanen en dus geen aparte wetgeving waard. Deze hou-
ding op het ministerie ten aanzien van de wet verklaart wellicht waarom er niet 
veel haast werd gemaakt met de wet en later met het opstellen van de uitvoe-
ringsregels en de inwerkingtreding van de wet.  
 Een van de eerste discussiepunten was of de rechtspositie van de vreemde-
ling moest worden verbeterd door het invoeren van een arbeidsvergunning op 
naam van de vreemdeling en door het instellen van rechtsmiddelen mogelijk te 
maken.72 Mede in dat kader besprak men de noodzaak dat er een vergunning 
voor bepaalde tijd moest komen en één voor onbepaalde tijd. Verder besloot 
men al snel dat de wet alleen van toepassing zou zijn op personen die in loon-
dienst zouden gaan werken en niet op zelfstandigen. In het eerste ontwerp dat op 
1 februari 1962 door de commissie aan de DG van het Rijksarbeidsbureau werd 
aangeboden, stond als definitie van de werknemer waarvoor de wet ging gelden:  
 
‘ieder, die niet de Nederlandse nationaliteit of het Nederlands onderdaanschap 
bezit en die tegen loon of soortgelijke vergoeding ten behoeve van derden ar-





De commissie sprak lang over de vraag wat onder ‘loon’ verstaan moest wor-
den. Het kwam erop neer dat het honorarium van een advocaat of tandarts daar 
niet onder viel omdat een gezagsverhouding ontbrak. Er gingen stemmen op om 
de wet niet toe te passen op sporters die hier voor één wedstrijd zouden zijn. 
Daarentegen wilde de voorzitter wel weer dat de wet zou gelden voor musici en 
artiesten, ook al kwamen zij voor één voorstelling.  
Verder vond men dat voor de verschillende categorieën van buitenlanders 
alle voorwaarden, waaronder ook de leeftijdseisen, afzonderlijk bezien moesten 
worden. Wel riep dit de vraag op of het discriminatie was om op grond van ar-
beidsmarktpolitieke overwegingen werknemers uit bepaalde landen anders te 
behandelen bij het verlenen van werkvergunningen. Men vond dat onderscheid 
maken op grond van de nationaliteit mogelijk was, maar niet op andere gron-
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  Kamerstukken I 1964/65, 7163 nr. 7a, p. 6, aantal geldige werkgevergunningen per 30 
november 1961. 
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  Verslag van de eerste vergadering van de commissie voorbereiding wetsontwerp werk-
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  Ontwerp van Wet tot regeling van arbeid door vreemdelingen (Wet arbeidsvergunning 
vreemdelingen), aangeboden op 1 februari 1962 door de voorzitter van de Werkgroep 
voorbereiding Wetsontwerp aan de DG van het Rijksarbeidsbureau, SoZa/B.932.  




den.74 De commissieleden dachten dat het beter was te spreken over voorkeur 
geven aan werknemers uit bepaalde landen, zoals de landen binnen de EEG of 
die waarmee wervingsovereenkomsten werden gesloten, in plaats van over dis-
criminatie van nationaliteiten.75  
 Alleen voor arbeid die ‘reëel’ was zouden werkvergunningen afgegeven 
moeten worden.  
 
‘Nederland is geen immigratieland en er worden alleen arbeidskrachten toe-
gelaten omdat het een Nederlands belang is, dat dit werk gedaan wordt. Het is 
ook op die grond dat door justitie een verblijfsvergunning wordt gegeven. Bij 
een irreële tewerkstelling (om daarnaast b.v. te kunnen voetballen) kan be-





Maar dat Nederlandse belang hield niet in dat  
 
‘bij het verstrekken van de vergunning aan de werknemer (…) de voorwaar-
den gesteld kan worden, dat de vreemdeling zijn werk alleen mag uitoefenen 





Op 22 juni 1962 werd het concept aan staatssecretaris Roolvink voorgelegd.78 
De definitie van werknemer was niet gewijzigd. In dit concept werd de stand of 
ontwikkeling van de werkgelegenheid genoemd als weigeringsgrond voor de 
arbeidsvergunning. Het algemene nationale belang, dat eerder nog wel als wei-
geringsgrond was genoemd, werd niet meer opgenomen. 
Standpunten van werkgevers- en werknemersorganisaties 
Voordat het wetsvoorstel naar de Ministerraad was gestuurd werd het ook be-
sproken in de Commissie van Bijstand en Advies voor het Rijksarbeidsbureau. 
                                                        
74
  Verslag van de derde vergadering van de werkgroep voorbereiding wetsontwerp werk-
vergunningen voor buitenlandse arbeidskrachten, gehouden op 9 februari 1960, SoZa/ 
B.930. 
75
  Résumé met betrekking tot de eerste bijeenkomst van de commissie ad hoc voorberei-
ding wetsontwerp werkvergunningen voor buitenlandse arbeidskrachten, gehouden op 
20 september 1960, SoZa/B.930. 
76
  Verslag van de vijfde vergadering van de werkgroep voorbereiding wetsontwerp werk-
vergunningen voor buitenlandse arbeidskrachten, gehouden op 29 september 1960, So-
Za/B.930. 
77
  Verslag van de vijfde vergadering van de werkgroep voorbereiding wetsontwerp werk-
vergunningen voor buitenlandse arbeidskrachten, gehouden op 29 september 1960, So-
Za/B.930. 
78
  Nota van 22 juni 1962 nr. 4542 van de DG voor de Arbeidsvoorziening aan de Staats-
secretaris van Sociale Zaken. 




In deze Commissie zaten vertegenwoordigers van werknemers- en werkgevers-
organisaties, wetenschappers en vertegenwoordigers van Arbeidsvoorziening en 
het Rijksarbeidsbureau. Het CNV vroeg zich af waarom alleen de werknemer en 
niet ook de werkgever strafbaar werd gesteld. De voorzitter van de Commissie 
van Bijstand en Advies maakte bezwaar tegen de strafbaarstelling van de buiten-
landse werknemer en de werkgever. Problematisch was volgens hem, dat als de 
werkgever en de werknemer beiden strafbaar zou zijn, de aangegane arbeids-
overeenkomst nietig was. Dat zou volgens hem tot gevolg hebben dat de werk-
gever geen opzegtermijn in acht hoefde te nemen en de (illegaal gewerkt heb-
bende) buitenlandse werknemer geen aanspraak zou kunnen maken op een 
wachtgeld- of werkloosheidsuitkering.79 Het voorstel van de voorzitter om daar-
om alleen de werkgever strafbaar te stellen, zoals ook in de Wrav 1934 was 
gedaan, werd niet overgenomen. Volgens de minister was het de bedoeling dat 
zowel de werknemer als de werkgever strafbaar werd gesteld, zodat een gewij-
zigd artikel werd opgenomen.80  
In de archiefdossiers over het wetsvoorstel zijn nauwelijks stukken opge-
nomen met reacties van werkgevers, werkgeversorganisaties of vakbonden. Ook 
in de tijdschriften van deze organisaties werd er niet over geschreven vóór de 
indiening bij de Tweede Kamer. Begin jaren zestig werd in werkgeverskringen 
vooral aandacht besteed aan de uitbreiding van de werving van buitenlandse 
werknemers naar gehuwden en de overkomst van hun gezinnen, waarover meer 
hierna in deel drie.  
Beraadslaging in de Ministerraad 
Op 3 oktober 1962 bood staatssecretaris Roolvink een concept-wetsvoorstel aan 
de bewindslieden van Justitie, Buitenlandse Zaken en Economische Zaken aan. 
Bij de definitie van werknemer waren de stagiairs en vrijwilligers geschrapt. In 
de toelichting stond wel dat onder arbeid werd verstaan de arbeid van musici en 
artiesten, maar niet het verrichten van enkele diensten, als die van een arts, ad-
vocaat, notaris, accountant of belastingconsulent. Er waren toen weinig buiten-
landers die dit werk in Nederland deden; in de Advocatenwet stond destijds dat 
een advocaat de Nederlandse nationaliteit moest hebben81 en artsen hadden tot 
dusver hun beroep afgeschermd door buitenlandse diploma’s niet of moeizaam 
te erkennen. Op 19 april 1963 werd het wetsontwerp besproken in de Minister-
raad.82 Staatssecretaris Roolvink was voor de gelegenheid bij de vergadering 
aanwezig. Er kwam commentaar van de ministers van Economische Zaken (De 
                                                        
79
  Verslag van de 63e vergadering van de commissie van bijstand en advies voor het rijks-
arbeidsbureau, gehouden op woensdag, 26 september 1962, SoZa/B.932. 
80
  Artikel 2 resp. artikel 12 Wav 1964. 
81
  Artikel 2 Advocatenwet van 23 juni 1952, Stb. 365. 
82
  Notulen Ministerraad van 19 april 1963, agendapunt 11, p. 9, NA 2.02.05.02, inv. nr. 
753.  




Pous), Justitie (Beerman), Maatschappelijk werk (Klompé), en Binnenlandse 
(Toxopeus) en Buitenlandse Zaken (Luns). Beerman, gesteund door Luns, stelde 
zich op het standpunt dat er ‘geen afzonderlijke wettelijke regeling voor arbeids-
vergunningen nodig’ was. De nieuwe Vreemdelingenwet zou de gehele toela-
tingsprocedure van vreemdelingen regelen, en dus ook de toelating van buiten-
landse arbeidskrachten. Hij stelde voor dat Justitie verblijfsvergunningen zou 
afgeven aan buitenlandse werknemers na overleg met Sociale Zaken, en na over-
leg met Economische Zaken als het om zelfstandige ondernemers zou gaan. Een 
aparte wettelijke regeling zou dan helemaal niet nodig zijn. Minister van Sociale 
Zaken Veldkamp antwoordde dat:  
 
‘de vreemdelingenwet het vraagstuk van het verblijf van de vreemdelingen in 
ons land van een andere zijde benadert dan de arbeidsvergunningenwet. De 
wetgeving over de arbeidsvergunningen bestaat ongeveer 30 jaar; deze wordt 




Ter rechtvaardiging van een aparte wet merkte Roolvink nog op dat de Wrav 
1934 tot stand was gekomen in een tijd van hoge werkloosheid. Omdat de ar-
beidsmarktsituatie was veranderd, maar ook omdat binnen de EEG belemmerin-
gen op vrij verkeer moesten worden weggenomen, was de nieuwe wet nodig. 
Deze discussie tussen de bewindslieden van Justitie en Sociale Zaken over de 
noodzaak van een aparte wet zou een terugkerend thema worden dat telkens 
terugkwam bij elke volgende wijziging van de wetgeving over de toelating van 
vreemdelingen in het algemeen of van arbeidsmigranten in het bijzonder. 
Klompé wees er nog op dat ‘de conventie van Genève voor vluchtelingen 
geen arbeidsvergunning nodig doet zijn voor een vluchteling wiens vrouw Ne-
derlandse is’. Zij stelde voor om deze uitzondering niet alleen voor vluchtelin-
gen te laten gelden, maar voor alle vreemdelingen afkomstig uit NAVO-lan-
den.84 De Pous wees erop dat er mogelijk samenhang was met de Wet inzake de 
uitoefening van beroepen door vreemdelingen; men zou daarnaar kunnen kijken. 
Toxopeus had een vraag van wetstechnische aard over de strafbaarstelling, die 
Roolvink niet meteen kon beantwoorden, maar waarover hij in overleg zou tre-
den met Justitie. Beerman en Luns hadden blijkbaar geen behoefte hun voorstel, 
om de toelating van vreemdelingen tot Nederland en tot de arbeidsmarkt in één 
wet te regelen, door te duwen. De Ministerraad stemde in met het wetsontwerp. 
Van een echt debat over de noodzaak en eventuele omvang van arbeidsmigratie 
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  Notulen Ministerraad van 19 april 1963, agendapunt 11, p. 9, NA 2.02.05.02, inv. nr. 
753. 
84
  Op het voorstel van Klompé werd tijdens de vergadering niet gereageerd. Wel werd in 
1966 in het vrijstellingsbesluit bepaald dat toegelaten vluchtelingen geen arbeidsver-
gunning nodig hadden (ongeacht of ze met een Nederlandse vrouw waren gehuwd), ar-
tikel 1 sub n Besluit van 14 juni 1966, Stb. 1966, 264. Het idee om onderdanen uit NA-
VO-landen gehuwd met een Nederlandse vrouw vrij te stellen werd niet overgenomen. 




naar Nederland was hier geen sprake. Dat debat werd wel gevoerd als het ging 
over de werving en de wervingsovereenkomsten, waarover hierna meer.  
Voordat het wetsontwerp bij de Tweede Kamer werd ingediend kwam nog 
het nodige commentaar van de Afdeling Vreemdelingenzaken van het ministerie 
van Justitie. Het hoofd van die afdeling hamerde vooral op de in de praktijk te 
verwachten inconsistentie dat de arbeidsvergunning verleend zou moeten wor-
den door Sociale Zaken, ook als Justitie een verblijfsvergunning had gewei-
gerd.85 Aan dit commentaar werd gehoor gegeven, want op de valreep werd een 
weigeringsgrond toegevoegd die verband hield met de verblijfspositie. 
3.2.2 Het wetsontwerp 
Het wetsontwerp dat in juli 1963 naar de Tweede Kamer ging, was niet veel 
langer dan de Wrav 1934; ditmaal telde de wet zeventien artikelen.86 Het wets-
ontwerp was praktisch ongewijzigd ten opzichte van het concept dat in de Mi-
nisterraad was besproken. De hoofdregel werd dat het een vreemdeling verbo-
den was zonder vergunning in dienst van een ander arbeid te verrichten.87 Dit in 
tegenstelling tot de Wrav 1934, waarin de centrale verbodsbepaling zich tot de 
werkgever richtte. Toch werd in een van de laatste artikelen van het wetsvoor-
stel opgenomen dat het ook een werkgever verboden was een vreemdeling ar-
beid te laten verrichten zonder vergunning.88 Ook stond in het ontwerp dat de 
vergunning door de vreemdeling en de werkgever kon worden aangevraagd en 
beiden kregen het recht om een voorziening te vragen als de vergunning werd 
geweigerd.89  
Nieuw ten opzichte van de Wrav 1934 was dat de vergunning geweigerd 
kon worden als aan de vreemdeling verblijf in Nederland was geweigerd90 en dat 
de vergunning slechts geldig zou zijn als de houder toestemming had in Neder-
land te verblijven.91 Voor het overige kon de vergunning alleen geweigerd wor-
den op grond van de situatie op de arbeidsmarkt. Het wetsvoorstel introduceerde 
niet expliciet een vergunning voor onbepaalde tijd, maar bepaalde dat een ver-
gunning niet geweigerd zou kunnen worden als de vreemdeling gedurende een 
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  Brief van 10 januari 1963 van het Hoofd Afdeling Vreemdelingenzaken van het minis-
terie van Justitie aan de Plv. Directeur van het Rijksarbeidsbureau van het ministerie 
van Sociale Zaken, NA 5.023.5027, nr. 819. 
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  Kamerstukken II 1963/64, 7258, nr. 1-2. 
87
  Artikel 2 Ontwerp Wet arbeidsvergunning vreemdelingen.  
88
  Artikel 12 Ontwerp Wet arbeidsvergunning vreemdelingen. 
89
  Artikel 3 en 11 Ontwerp Wet arbeidsvergunning vreemdelingen. 
90
  Artikel 4 Ontwerp Wet arbeidsvergunning vreemdelingen. 
91
  Artikel 6 Ontwerp Wet arbeidsvergunning vreemdelingen. 




bij maatregel van bestuur te bepalen periode in Nederland had gewoond.92 In de 
memorie van toelichting werd hiervoor een periode van vijf jaar genoemd.93  
Bij algemene maatregel van bestuur kon bekend gemaakt worden voor 
welke vreemdelingen het verbod niet zou gelden. In de memorie van toelichting 
werd hiervoor verwezen naar de vrijstellingen zoals die in 1960 golden voor 
zeelieden en technici.94 
Parlementaire behandeling 
In oktober 1963 verscheen het verslag van de vaste Commissie voor Sociale 
Zaken en Volksgezondheid. De commissie had drie punten van kritiek op het 
wetsvoorstel. Allereerst vond zij de formulering van de definitie van vergun-
ningplichtige arbeid verwarrend, waardoor het leek dat de wet ook voor zelf-
standigen ging gelden. Dat was volgens minister Veldkamp niet de bedoeling.95 
Het tweede punt van commentaar gold de mogelijkheid om voorschriften aan de 
vergunning te verbinden. De Kamerleden vroegen zich af of er ook voorschrif-
ten aan de vergunning verbonden konden worden die niet te maken hadden met 
de situatie op de arbeidsmarkt. Voorschriften was volgens de minister een mo-
dern woord voor voorwaarden; een inhoudelijke koerswijziging ten opzichte van 
de Wrav 1934 was ook hier niet beoogd. Het derde punt was de beslistermijn 
voor de minister.96 In het wetsvoorstel had de minister 90 dagen de tijd, moge-
lijk met 45 dagen te verlengen, om op een aanvraag om afgifte van de arbeids-
vergunning te beslissen of te beslissen op een verzoek om een ‘voorziening’ te-
gen de weigering, intrekking, weigering van verlenging, verlening of verlenging 
onder beperkingen of voorschriften. Deze beslistermijn vonden de Tweede-Ka-
merleden te lang. Zij stelden een beslistermijn van 30 dagen voor; het werd 45 
dagen voor de beslissing op de voorziening. De minister meende dat een beslis-
termijn van 90 dagen bij eerste verlening nodig was omdat het onderzoek naar 
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  Artikel 4 lid 3 Ontwerp Wet arbeidsvergunning vreemdelingen.  
93
  Kamerstukken II 1963/64, 7258, nr. 3, p. 5. Inderdaad werd na de invoering van deze 
wet in 1969 besloten permanente vergunning uit te reiken aan vreemdelingen die al vijf 
achtereenvolgende jaren een arbeidsvergunning hadden. In 1969 kregen 4.859 vreemde-
lingen die permanente vergunning (Jaarverslag DG voor de Arbeidsvoorziening 1969, 
p. 48). 
94
  Kamerstukken II 1963/64, 7258, nr. 3, p. 5. 
95
  Kamerstukken II 1963/64, 7258, nr. 5, p. 1. 
96
  Kamerstukken II 1963/64, 7258, nr. 4 (Verslag). De technische punten hadden betrek-
king op de bewoordingen van het tweede lid van artikel 1 en artikel 2, in onderling ver-
band beschouwd. Het kwam erop neer dat de vreemdeling die arbeid als zelfstandige 
verricht, niet onder de wet viel. Het tweede punt betrof de voorschriften die aan een 
vergunning konden worden verbonden en of de term ‘voorwaarden’ niet beter was. De 
Minister stelde dat in moderne wetgeving de term voorschriften werd gebruikt en dat 
het niet de bedoeling was voorschriften aan de vergunning te verbinden die geen ver-
band hielden met ‘overwegingen, betrekking hebbende op de stand of de ontwikkeling 
van de werkgelegenheid’. 




de noodzaak om een vreemdeling in te schakelen en naar zijn geschiktheid tijd-
rovend kon zijn.97 De vaste commissie adviseerde de wet aan te nemen en dat 
gebeurde ook, zonder algemene beraadslaging of hoofdelijke stemming in de 
Tweede Kamer.98 In de Eerste Kamer werden geen opmerkingen gemaakt over 
het wetsvoorstel en werd het ook zonder beraadslaging en zonder hoofdelijke 
stemming aangenomen.99 In 1964 – een jaar waarin meer dan 30.000 werkver-
gunningen werden afgegeven, waarvan bijna de helft aan spontaan naar Neder-
land migrerende ‘gastarbeiders’ – was de wet die de komst van buitenlandse 
werknemers moest reguleren, geen politiek thema. 
Standpunten werkgevers- en werknemersorganisaties 
In 1963 verscheen een bericht van werkgeversorganisatie CSWV over het wets-
ontwerp:  
 
‘De indiening van dit ontwerp begroeten wij met instemming. Terecht heeft 
de staatssecretaris Roolvink, (…) gemeend niet te kunnen volstaan met in-
trekking van een verouderde regeling. Dat zou immers betekenen het uit han-
den geven van een, in de toekomst wellicht belangrijk, instrument voor het 
voeren van een arbeidsmarktbeleid. Een soepel te hanteren vergunningenstel-
sel blijft dus vooralsnog geboden. Het wetsontwerp biedt echter ruime moge-




Waarschijnlijk vreesde het CSWV dat bij het wegvallen van een regeling van 
Sociale Zaken het ministerie van Justitie het voor het zeggen zou krijgen. Ook 
lijkt het erop dat het CSWV verwachtte dat met de nieuwe wet een soepeler 
vergunningenstelsel zou kunnen worden gehanteerd dan op dat moment op 
grond van de oude wet werd gedaan. Want in een volgend bericht werd geklaagd 
over het strakke toelatingsbeleid van de regering.101 Het werkgeversverbond 
vroeg zich af  
 
‘of wel voldoende wordt beseft dat zij de buitenlandse werknemer voor onze 
economie nodig hebben en dat wij ons er zoveel mogelijk op zullen moeten 
instellen dat zij hem kunnen krijgen en behouden. De Nederlandse concurren-
tiepositie op de buitenlandse arbeidsmarkt is reeds zeer moeilijk in verband 
met de in onze nabuurlanden hogere nominale lonen. Bovendien zijn daar de 
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  Kamerstukken II 1963/64, 7258, nr. 5 (Nota naar aanleiding van het verslag) en nr. 6 
(Nota van wijziging). 
98
  Handelingen II 1963/64, p. 1180 (vergadering van 29 januari 1964). 
99
  Kamerstukken I 1963/64, 7258, nr. 62 en Handelingen I 1963/64, p. 325 (vergadering 
van 18 februari 1964). 
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  ‘Wetsontwerp arbeidsvergunning vreemdelingen bij de Tweede Kamer ingediend’, De 
Onderneming 1963, p. 585. 
101
  ‘De buitenlandse arbeiders, noodzakelijke aanvulling van ons arbeidspotentieel’, De 
Onderneming 1963, p. 606. 




wervingen vroeger begonnen en is de organisatie grootscheeps opgezet. De 
overheid in deze landen is ten behoeve van de arbeidsvoorziening van het ei-
gen bedrijfsleven aanmerkelijk soepeler in haar toelatingsbeleid van vreemde 




Het pleidooi van het werkgeversverbond voor een soepel toelatingsbeleid was 
vooral gebaseerd op de concurrentiepositie van Nederland en de daardoor be-
staande behoefte aan buitenlandse werknemers. Terwijl in regeringskringen 
gezegd werd dat de buitenlandse werknemers tijdelijk naar Nederland zouden 
komen, blijkt dat het werkgeversverbond zich druk maakte over hoe de buiten-
landers voor het Nederlandse bedrijfsleven konden worden behouden. Ook pleit-
te het werkgeversverbond voor een structureel beleid van ondernemingen en van 
de overheid met betrekking tot de buitenlandse werknemers, vooral op het punt 
van de opvang. Men zou zich niet moeten laten ‘verleiden tot incidentele oplos-
singen of tot het leggen van noodverbanden. Uit economisch oogpunt is dat niet 
gewenst – zeker niet uit menselijke overwegingen’, aldus het werkgeversver-
bond.103 Op de inhoud van het wetsvoorstel hebben dit soort pleidooien geen 
zichtbare invloed gehad. 
Wijzigingen naar aanleiding van het debat 
De belangrijkste wijziging naar aanleiding van het debat, voordat het voorstel 
naar de Ministerraad ging, was de toevoeging van de strafbaarstelling van de 
werkgever. Daarna was de toevoeging van de weigeringsgrond verband houden-
de met de verblijfspositie toegevoegd op aandringen van de afdeling Vreemde-
lingenzaken van het ministerie van Justitie, een belangrijke wijziging. De Minis-
terraad, het parlement, werkgeversorganisaties en vakbonden hebben geen we-
zenlijke veranderingen aangebracht.  
3.2.3 Welke instrumenten zijn tot stand gekomen? 
Het belangrijkste nieuwe instrument werd de arbeidsvergunning, die aan de 
werknemer werd uitgereikt en niet meer aan de werkgever. De werkgever kon 
de vergunning wel voor de werknemer aanvragen en zou dat in de praktijk ook 
meestel gaan doen. De strafbaarstelling van werknemer én werkgever kan wor-
den gezien als een instrument gericht op het bevorderen van de tewerkstelling 
langs legale weg. De enige twee weigeringsgronden werden de verblijfspositie 
en de stand of de ontwikkeling van de arbeidsmarkt, maar uit de wet bleek niet 
hoe dat zou worden beoordeeld. 
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  ‘De buitenlandse arbeiders, noodzakelijke aanvulling van ons arbeidspotentieel’, De 
Onderneming 1963, p. 606. 
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  ‘Recente ervaringen met de buitenlandse arbeiders’, De Onderneming 1963, p. 635. 




In de wet werd géén quota-stelsel opgenomen, ook al werden bij de werving van 
Italianen en Spanjaarden wel quota gesteld.104 Ook werden geen grenzen gesteld 
aan de duur van de tewerkstelling, iets wat Klompé in 1962, tijdens de behande-
ling van het wetsvoorstel in de Ministerraad, wel had voorgesteld. Zoals uit het 
debat over de werving van buitenlandse werknemers zal blijken, ging de meer-
derheid van de Ministerraad en de verantwoordelijke ambtenaren op het ministe-
rie van Sociale Zaken ervan uit dat de komst van buitenlandse werknemers tijde-
lijk was. Dat uitgangspunt werd echter niet vertaald in een in de tijd beperkt 
recht om in Nederland te werken.  
Tot slot bespreek ik ook hier het instrument van de vrijstelling. In 1960 
golden twaalf vrijstellingen.105 In 1966 werd aangekondigd dat de Wav 1964 
niet zou gaan gelden voor zeventien categorieën vreemdelingen.106 Nieuw was 
de vrijstelling van vreemdelingen die incidenteel gingen deelnemen aan sport-
wedstrijden en uitvoerende kunstenaars, zolang zij geen ‘amusementskunst’ 
beoefenden.107 Verder werden stagiairs vrijgesteld die in Nederland een stage 
liepen in het kader van een internationale overeenkomst en werden werknemers 
van de EG voor Atoomenergie, de Europese organisatie voor Ruimte-onderzoek 
en van het SHAPE Technical Centre vrijgesteld van de Wav 1964. In het vrij-
stellingsbesluit van 1960 was voor sommige vreemdelingen de duur van de vrij-
stelling beperkt tot drie maanden per jaar. Dat was het geval bij handelsreizigers, 
monteurs en technici en het huishoudelijk personeel van toeristen. Echter, vol-
gens het vrijstellingsbesluit uit 1966 konden zij ook langer dan drie maanden in 
Nederland gaan werken zonder arbeidsvergunning. De vrijstellingen traden tege-
lijk met de Wav 1964 in werking.  
Ook waren er vier situaties waarin op grond van internationale overeen-
komsten geen arbeidsvergunning mocht worden verlangd. In 1969 gold deze 
uitzondering voor Indonesiërs, Belgen en Luxemburgers, EEG-onderdanen en 
personeel van de Europese Ruimtevaartonderzoeksinstellingen.108 
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  Waarover meer hierna in par. 3.3.3. Zie ook par. 3.2.5, waar beschreven wordt dat 
limitering of het voeren van een quotumbeleid op grond van de Wav 1964 niet mogelijk 
was. 
105
  Zie daarover hoofdstuk 2, par. 2.6. 
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  Stb. 1966, 264, Besluit vrijstellingen arbeidsvergunning van 14 juni 1966. De vrijstel-
lingen waren gebaseerd op artikel 9 Wav 1964. Artikel 9 Wav 1964 bepaalde dat bij 
amvb kon worden bepaald, dat het in artikel 2 gestelde verbod niet gold voor vreemde-
lingen, behorende tot bij de maatregel aangewezen categorieën. 
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  Artikel 1 sub m en p, Besluit vrijstellingen arbeidsvergunning 1966. 
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  Stcrt. 3 maart 1969, 43. Deze vrijstellingen kwamen tot stand op grond van artikel 10 
Wav 1964. Artikel 10 Wav 1964 bepaalde dat het in artikel 2 gestelde verbod niet gold 
in gevallen waarin een vergunning niet mocht worden verlangd op grond van bepalin-
gen, vastgesteld bij of krachtens overeenkomsten met andere mogendheden en met vol-
kenrechtelijke organisaties. 




Op 1 maart 1969 traden de Wav 1964 en de vrijstellingsbesluiten in werking.109 
Tot die tijd waren het vooral de wervingsovereenkomsten, interne instructies en 
circulaires geweest die het toelatingsbeleid bepaalden. De wervingsovereenkom-
sten bespreek ik in het volgende deel; nu worden eerst de interne instructies en 
beleidsvoornemens uit de jaren zestig belicht en zal duidelijk worden waarom 
het vijf jaar duurde voordat de Wav 1964 in werking trad. 
3.2.4 Interne instructies en circulaires (1960-1968) 
De afgifte van werkvergunningen werd in de jaren zestig vooral beheerst door 
‘instructies’ of ‘circulaires’ van de Directie voor de Arbeidsvoorziening aan de 
gewestelijke arbeidsbureaus. Zo was ook in de jaren zestig de circulaire uit 1954 
op grond van het OESO-Raadsbesluit 1953 nog van belang omdat de meeste 
arbeidsmigranten uit OESO-landen kwamen.110 Daarnaast golden de afspraken 
die gemaakt waren in de wervingsovereenkomsten en de aanvullende circulaires. 
Voor werknemers die niet uit een OESO-lidstaat kwamen of een land waarmee 
een wervingsovereenkomst was afgesloten, zoals Amerikanen of Aziaten (te 
denken valt aan de Filippijnse en Indonesische verpleegkundigen), gold tot 1968 
formeel het beleid zoals dat in de jaren vijftig was geformuleerd: bij de beoorde-
ling van aanvragen voor werkvergunningen stond de vraag centraal of er een 
algemeen economisch belang gediend was met de komst van de buitenlandse 
werknemer.111 Dat economische belang kon gelegen zijn in bevordering van de 
export, handhaving of uitbreiding van de werkgelegenheid, industrialisatie of de 
opleiding van een Nederlander. Omdat bij de ambtelijke voorbereiding van de 
Wav 1964 het criterium ‘opleiding van een Nederlander’ niet meer als zelfstan-
dig criterium voor het bestaan van een economisch belang was aangemerkt, 
vermoed ik dat daaraan in de praktijk weinig belang meer werd gehecht, ook al 
was de Wav 1964 nog niet in werking getreden.  
Tot 1966 werd deze arbeidsmarkttoets in de praktijk niet erg serieus toege-
past. Spontane arbeidsmigranten waren duidelijk in de meerderheid ten opzichte 
van die geworven via de officiële wervingskanalen. In 1965 bijvoorbeeld kwa-
men 18.271 migranten spontaan naar Nederland en 5.073 op grond van de wer-
vingsovereenkomst (zie tabel 3.1.). Werkgevers van de spontaan gekomen ar-
beidsmigranten kregen vrij gemakkelijk een tewerkstellingsvergunning, waarna 
de arbeidsmigrant een verblijfsvergunning kreeg. De arbeidsmigranten moesten 
zich binnen acht dagen melden bij de Vreemdelingendienst en het arbeidsbureau 
en kregen dan veertien dagen de tijd om werk te vinden.112 Gegeven de krappe 
arbeidsmarkt was dat in de regel geen probleem. 
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  Stb. 1969, 69. 
110
  Zie hoofdstuk 2, par. 1.4.  
111
  Zie hoofdstuk 2, par. 2.5. 
112
  Van Groenendael 1986, p. 59. 




In 1966 berichtte de minister van Justitie aan de Tweede Kamer dat de regering 
de spontane komst van werknemers uit de OESO-landen probeerde te beperken  
 
‘in verband met reeds aanwezig passend aanbod van werknemers slechts in 
uitzonderingsgevallen een vergunning verleend [wordt] voor tewerkstelling 
van een recent aangekomen vreemdeling, die hier werk zoekt’.113  
 
Maar de veertiendaagse zoektermijn werd pas in 1968 afgeschaft, zodat tot die 
tijd zeker geen sprake was van uitzonderingen als spontane arbeidsmigranten 
een verblijfsvergunning voor arbeid kregen.  
3.2.5 Voorlopers van de nota buitenlandse werknemers (1964-1968) 
Eind 1969 ontving de Tweede Kamer de ‘Nota Buitenlandse Werknemers’. De 
totstandkoming van deze nota kostte vijf jaar interdepartementaal overleg, 
waarmee in 1964 werd begonnen. Omdat het toelatingsbeleid voor buitenlandse 
werknemers weinig overzichtelijk was, werd in maart 1964, op verzoek van de 
Ministerraad, door het ministerie van Sociale Zaken een interdepartementale 
commissie geïnstalleerd ‘inzake de aantrekking, toelating, tewerkstelling en op-
vang van buitenlandse arbeidskrachten’.114 Deze interdepartementale commissie, 
die onder het voorzitterschap van de DG voor de Arbeidsvoorziening stond, 
moest een nota opstellen voor de Tweede Kamer, waarin een standpunt zou wor-
den ingenomen over de werving van buitenlandse werknemers op korte en lange 
termijn. In deze commissie hadden ambtenaren zitting van de ministeries van 
Sociale Zaken en Volksgezondheid, Justitie, Cultuur Recreatie en Maatschappij, 
Economische Zaken en Volkshuisvesting.  
Voor de oprichting van de commissie was er onenigheid ontstaan tussen 
ambtenaren op de departementen Justitie en Sociale Zaken over de liberalisering 
van het werknemersverkeer en de toelating van buitenlandse werknemers.115 
Deze onenigheid moest waarschijnlijk binnen de interdepartementale commissie 
opgelost worden. De ambtenaren van Justitie wilden een restrictief toelatingsbe-
leid, terwijl de ambtenaren bij Sociale Zaken met het oog op ‘de arbeidsvoorzie-
ning en de regelingen in het kader van de Europese integratie’ een liberaler toe-
                                                        
113
  Kamerstukken II 1966/67, 8800 VI, nr. 12, p. 2 (NV begroting 1967 ministerie van 
Justitie). 
114
  Kamerstukken II 1966/67, 8800 XV, nr. 2, p. 31 (MvT begroting 1967 ministerie van 
Sociale Zaken). De exacte datum van het Ministerraadsbesluit heb ik niet kunnen trace-
ren; dit zal ergens in 1964 zijn geweest. 
115
  Die onenigheid blijkt uit interne notities van Sociale Zaken met als onderwerp onder 
meer ‘verstandhouding met Justitie’ van 23 juni, 8 juli en 23 juli 1963: Semi-statisch ar-
chief Arbvo H252.  




latingsbeleid wilden.116 De ambtenaren van Justitie vonden dat alleen hun minis-
ter staatsrechtelijke verantwoordelijkheid droeg voor het beleid ten aanzien van 
de toelating van buitenlandse arbeiders. Verder kon hun minister naast aspecten 
van openbare orde ook arbeidsvoorzieningsaspecten beoordelen. Dit schoot bij 
de Directie voor de Arbeidsvoorziening in het verkeerde keelgat; arbeidsvoor-
ziening was immers hun competentie. Dit was dezelfde discussie die in de Mi-
nisterraad werd gevoerd bij het totstandkomen van de Wav 1964. Dat minister 
Beerman van Justitie toen niet had doorgezet de verantwoordelijkheid over de 
toelating van arbeidsmigranten naar zijn departement te halen zat zijn ambtena-
ren blijkbaar niet lekker; zij vochten verder voor meer competentie, vooralsnog 
vergeefs.117 
Deze interdepartementale machtsstrijd lekte uit en in De Onderneming ver-
scheen een commentaar op de houding van het departement van Justitie ten 
aanzien van de werving van buitenlandse arbeiders.  
  
‘Het is natuurlijk voor een minister van Justitie niet leuk, wanneer de dagbla-
den moeten vermelden dat hij weer een aantal Spaanse vrouwen heeft uitge-
wezen. Men kan zich voorstellen dat hij dan de verzuchting slaakt: had ik hen 
– en hun echtgenoten – maar nooit toegelaten. Maar dat is toch een veel te 
beperkte zienswijze. Wij hebben er begrip voor dat deze minister zijn eigen 
verantwoordelijkheid draagt ten aanzien van de handhaving van de openbare 
orde en de goede zeden, zoals dat heet. Toch zal die verantwoordelijkheid 
naar onze mening nooit zo ver mogen gaan, dat het beleid van Justitie – en 
politie – niet gecoördineerd zou worden met dat van de andere departementen 
van algemeen bestuur. Zo lijkt het ons onaanvaardbaar, indien het toelatings-
beleid ten aanzien van de zo hard nodige buitenlandse arbeidskracht in feite 





Werkgevers stonden dus aan de kant van het ministerie van Sociale Zaken en 
vice versa.  
De werkgeversverbonden wilde de spontane komst van buitenlandse werk-
nemers buiten de officiële werving om veilig stellen. Zij stuurden daarom in 
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  Nota van 23 juli 1962 nr. 85313 betreffende ‘Toelatingsbeleid van vreemdelingen’ van 
de DG voor de Arbeidsvoorziening aan de Directeur van de Stafafdeling Wetgeving en 
Juridische aangelegenheden van het ministerie van Sociale Zaken. 
117
  Zie over deze competentiestrijd ook par. 3.2.5. 
118
  Korte commentaren, Buitenlandse arbeiders (II), De Onderneming, 1965, p. 605. In het 
citaat wordt verwezen naar de uitzetting van Spaanse vrouwen. Dit betrof Spaanse echt-
genotes die bij hun man op bezoek waren geweest en werk hadden gevonden, zodat zij 
langer bleven dan de voor bezoek toegestane termijn van drie maanden. In sommige ge-
vallen had Arbeidsvoorziening zelfs al een tewerkstellingsvergunning verstrekt. Onder 
druk van werkgevers en parlementariërs moest Justitie deze uitzettingen verschillende 
keren staken. Zie Bonjour 2006. 




1965 een brief aan de Ministerraad met de oproep om ook in de toekomst, naast 
de officiële werving, de spontane komst van buitenlandse werknemers te blijven 
toestaan.119 Ter ondersteuning van hun pleidooi voor het toestaan van de sponta-
ne arbeidsmigratie wezen de werkgeversverbonden weer op de slechte concur-
rentiepositie van het Nederlandse bedrijfsleven ten gevolge van het soepeler 
toelatingsbeleid voor arbeidsmigranten dat in andere West-Europese landen 
werd gevoerd. Als Nederland niet een vergelijkbaar soepel toelatingsbeleid zou 
voeren, zou dat de Nederlandse economie schade toebrengen.  
Ook wezen de werkgevers op de voordelen van arbeidsmigratie voor de 
landen van herkomst: de veelal ongeschoolde werknemers zouden als geoefende 
en ervaren fabrieksarbeiders terugkeren. Ook zou het in Nederland verdiende 
geld dat zij naar hun familie in het land van herkomst stuurden in belangrijke 
mate bijdragen aan de verhoging van de welvaart aldaar. Deze laatste twee ar-
gumenten stonden haaks op de eerder in De Onderneming geventileerde gedach-
te dat er alles aan moest worden gedaan om de buitenlandse werknemers voor de 
Nederlandse arbeidsmarkt te behouden, onder andere door hun gezinnen naar 
Nederland te laten overkomen. Het recht op gezinshereniging werd zeker een 
van de belangrijkere onderwerpen in de nota’s die aan de Nota buitenlandse 
werknemers van 1969 voorafgingen.  
De minister nam de argumenten van de werkgevers voor arbeidsmigratie 
bijna letterlijk over in de toelichting op zijn begroting voor 1967.120 De vakbon-
den hadden eerder al fel gereageerd op dit werkgeversstandpunt in een gemeen-
schappelijke brief aan de minister-president: 
 
‘De opvatting van de Raad van Nederlandse Werkgeversverbonden dat zowel 
de werving als de spontane toeloop van buitenlandse arbeiders zonder meer 
gehandhaafd moet blijven, is voor het overlegorgaan, in het licht van de toe-
nemende moeilijkheden op het gebied van huisvesting en de maatschappelijke 
begeleiding van gastarbeiders en van de onzekerheden, die (…) ten aanzien 




Maar de vakbonden pleitten niet voor een verbod op spontane toeloop. Wel von-
den zij dat het toelatings- en werkvergunningenbeleid moest worden herzien. 
Daarin stonden zij niet alleen, maar het werd een langdurige exercitie waarbij 
pas aan het eind van de jaren zestig enige beleidswijzigingen werden doorge-
voerd. 
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  ‘Tewerkstelling van buitenlandse arbeiders’, De Onderneming 1965, p. 802-803, met 
daarbij de tekst van de brief aan de Ministerraad van 3 december 1965. 
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  Kamerstukken II 1966/67, 8800 XV, nr. 2, p. 31. 
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  Brief van het Overlegorgaan van het Nederlands Verbond van Vakverenigingen, Neder-
lands Katholiek Vakverbond en het Christelijk Nationaal Vakverbond van 23 december 
1965, opgenomen als Bijlage IIE in Wentholt 1967, p. 229-330. 




In de zoektocht naar een nieuw toelatingsbeleid verschenen vier versies van een 
ambtelijke nota over ‘toelating en tewerkstelling van buitenlandse arbeidskrach-
ten in Nederland’, ook wel ‘Memorandum Buitenlandse arbeidskrachten in Ne-
derland’ genoemd. De eerste versie van juli 1965 was afkomstig van de Com-
missie Mansholt, genoemd naar haar voorzitter, de DG voor de Arbeidsvoorzie-
ning.122 De tweede versie werd opgesteld door het ministerie van Justitie en was 
van juni 1966.123 De derde en de vierde versie, ook afkomstig van Justitie, ver-
schilden maar marginaal van elkaar en werden in januari en maart 1967 aan de 
Ministerraad voorgelegd.124  
Nota van Commissie Mansholt 1965 
De eerste nota werd in juli 1965 aan de minister-president voorgelegd. Uit de 
nota kwam naar voren dat Justitie een ander en terughoudender standpunt over 
arbeidsmigratie innam dan de andere betrokken ministeries (Economische Za-
ken, Sociale Zaken en Volksgezondheid). De nota ademde nog geen overeen-
stemming tussen Justitie en de andere ministeries. Verder werd aangegeven dat 
het belang van arbeidsmigratie gelegen was in de instandhouding van belangrij-
ke bedrijven. Tot slot werd gememoreerd dat maatschappelijke organisaties en 
gemeenten bij de opvang van buitenlandse werknemers betrokken moesten zijn 
en werd aandacht besteed aan de aanwezigheid van passende woonruimte en de 
gezinsherenigingproblematiek. 
De vertegenwoordigers van Justitie hadden geopperd de geworven buiten-
landse arbeiders slechts voor een beperkt aantal jaren toe te laten, bijvoorbeeld 
twee jaar. Hierdoor zou worden voorkomen dat werknemers en hun gezinnen 
een te sterke band met Nederland kregen. Sociale Zaken bracht daartegen in dat 
er al een groot verloop was onder de buitenlandse werknemers; ongeveer 50 
procent verliet zijn baan voor het einde van het eerste contractjaar. Sociale Za-
ken wees erop dat de werknemers die bleven voor de werkgever zeer waardevol 
waren door hun toewijding en opgedane ervaring. Ook leek zo’n beperking tot 
twee jaar de ambtenaren van Sociale Zaken lastig omdat die niet op EEG-
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  Tweede conceptnota Toelating vreemde arbeiders 8 juli 1965, Archief CRM, doos 716, 
dossier buitenlandse arbeidskrachten, toelating gezinnen, overleg met Ministerraad en 
Interdepartementaal. Zie ook Schuster 1999, hoofdstuk 4, noot 77. 
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  Nota Toelating en tewerkstelling van buitenlandse arbeidskrachten in Nederland, op 15 
juni 1966 door het ministerie van Justitie aangeboden aan de Minister-president, NA 
Ministerraad 1823-1977, RMR Stukken juni 1966 II, 2.02.05.02, 793. 
124
  Memorandum Buitenlandse arbeidskrachten, A.J.Z. 1763/E-900, op 4 januari 1967 door 
het ministerie van Justitie, Afdeling Vreemdelingenzaken en Grensbewaking aangebo-
den aan de Ministerraad, Notulen Ministerraad 1923-1977, RMR Stukken januari 1967, 
2.02.05.02. De versie van deze nota uit maart 1967 heb ik verkregen uit het archief van 
VWS, doos 716 dossier regeringsnota buitenlandse werknemers 1970, concepten van 
CRM en SoZa, 1965-1969; deze versie was niet bij de stukken van de Ministerraad in 
het NA aanwezig. 




onderdanen van toepassing kon zijn, zodat werknemers met andere nationalitei-
ten zich door zo’n maatregel wellicht gediscrimineerd zouden voelen.125  
 Twee andere onderwerpen in de notitie zijn interessant om bij stil te staan. 
Ten eerste werd de vraag opgeworpen of voorwaarden konden worden gesteld in 
verband met de huisvesting van spontaan gekomen werknemers. Op die manier 
hoopte men excessen op het gebied van huisvesting tegen te gaan.126 Dit was 
nog geen voorstel om de spontane binnenkomst te bemoeilijken, zoals dat eind 
jaren zestig wel werd gewenst. Ten tweede rees de vraag die begin jaren zestig 
ook al was gesteld, namelijk of de druk op de woningmarkt kon worden voor-
komen door alleen ongehuwde buitenlandse werknemers te werven. De commis-
sie stelde vast dat, als hiertoe zou worden besloten, van de wervingen praktisch 
geen resultaat meer kon worden verwacht. Nederland zou daarmee uit de gratie 
raken bij de herkomstlanden van de werknemers.127  
In deze eerste nota vroeg de commissie de minister van Sociale Zaken 
vooral om in de Ministerraad om een principieel standpunt te vragen over de 
toekomst van arbeidsimmigratie naar Nederland. Op dat standpunt van de Mi-
nisterraad zou het verdere toelatingsbeleid moeten worden gebaseerd.128 Maar 
zover kwam het niet, want het kabinet viel. Het onderwerp werd pas in juni 1966 
in de Ministerraad besproken, maar aan de hand van een nieuwe nota.  
Voorstel voor een interim-regeling van het ministerie van Justitie 1966 
De nieuwe nota dateerde van juni 1966 en kwam niet van het ministerie van 
Sociale Zaken maar van Justitie.129 Na de val van het kabinet was de PvdA’er 
Samkalden daar bewindsman geworden. Afgaande op de debatten in de Minis-
terraad kon hij het beter dan zijn voorganger vinden met collega Veldkamp van 
Sociale Zaken en Volksgezondheid. De interdepartementale werkgroep die over 
deze notitie had vergaderd, stelde voor om op zo kort mogelijke termijn een 
interim-regeling in te voeren. Het uitgangspunt van deze interim-regeling was 
dat het aantal naar Nederland komende buitenlandse werknemers beter in de 
hand gehouden moest worden met het oog op de mogelijkheden van huisvesting, 
opvang en begeleiding. Daarom was een accentverlegging van de spontane toe-
loop naar de officiële werving nodig. De in 1965 nog geuite wens van Justitie 
om arbeidsmigranten voor een maximale termijn van bijvoorbeeld twee jaar toe 
te laten kwam in deze nieuwe nota niet terug. 
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  Nota uit 1965, p. 6. 
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  Nota uit 1965, p. 2. 
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  Nota uit 1965, p. 7. 
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  Begeleidende brief van 8 juli 1965 bij de Nota uit 1965. 
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  Het was ook de minister van Justitie die de Tweede Kamer inlichtte over een voorge-
nomen interim-beleid, echter zonder details bekend te maken, Kamerstukken II 1966/67, 
8800 VI, nr. 2, p. 20.  




Verder moesten volgens de interdepartementale werkgroep de regels voor ge-
zinshereniging worden versoepeld.130 De versoepeling moest inhouden dat alle 
werknemers uit de wervingslanden na één jaar in aanmerking konden komen 
voor gezinshereniging. Tot dan toe gold namelijk alleen voor de Italianen en 
Spanjaarden een wachttijd van één jaar. Werknemers met andere nationaliteiten 
moesten twee jaar wachten voordat zij voor gezinshereniging in aanmerking 
kwamen. Die discriminatie naar nationaliteit wilde de meerderheid van de be-
trokken ambtenaren opheffen. Waarschijnlijk hield dit ook verband met het 
voorkomen van onrust in de omgeving van de buitenlandse werknemers, zoals 
bij rellen in Twente in 1961,131 omdat zij interesse toonde in lokale uitgaansge-
legenheden en lokale meisjes. Als zij eerder hun echtgenotes konden laten over-
komen, kon deze onrust mogelijk worden voorkomen.  
Het belangrijkste instrument dat de werkgroep voorstelde om het ge-
wenste evenwicht te vinden, was een quotum. Onder de interim-regeling, die 
ongeveer een half jaar of een jaar zou moeten duren, zouden maximaal 5.000 
buitenlandse werknemers in zes maanden kunnen worden toegelaten. Over 
dat aantal stond in de nota dat:  
 
‘dit aantal – uiteraard in zekere mate arbitrair – verband [houdt] enerzijds met 
de beperkte mogelijkheden van redelijke huisvesting, opvang en begeleiding, 
en anderzijds met de dringende behoefte van het bedrijfsleven.’  
 
Een deel van de werkgroep pleitte voor een quotum van 13.000 per jaar, geba-
seerd op de toename van het aantal buitenlandse werknemers in 1964 en 1965. 
De werkgroep liet het aan de Ministerraad over het exacte aantal te bepalen.  
Vervolgens werd in een aparte notitie de juridische grondslag van het quo-
tum uiteengezet.132 Op grond van de Wav 1964 werd een arbeidsvergunning niet 
verleend als aan de vreemdeling een verblijfsvergunning was geweigerd. De 
werkgroep overwoog dat het wettechnisch misschien mooier was geweest een 
quotumregeling in de Wav 1964 op te nemen, maar dat vergde een nieuwe 
wetswijziging en was dus te tijdrovend. Men stelde daarom voor de regeling via 
het vreemdelingenrecht uit te voeren. Als meer vreemdelingen een verblijfsver-
gunning zouden vragen dan op grond van het quotum was toegestaan, zou die 
kunnen worden geweigerd en kon daarna geen arbeidsvergunning worden ver-
leend. De verblijfsvergunning kon op grond van de nieuwe Vreemdelingenwet 
worden geweigerd op grond van het algemeen belang.133 Daar werden volgens 
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  Nota van 1966, p. 4. 
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  De rellen in Twente werden genoemd in de inleiding van deze notitie uit 1966. Zie 
hierover Groenendijk 1990.  
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  Bijlage II bij de Nota van 1966. 
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Fraaij, destijds hoofd algemene en juridische zaken van de hoofdafdeling 
vreemdelingenzaken en grensbewaking van het ministerie van Justitie, bijvoor-
beeld onder verstaan de ‘bevolkingssituatie’ en de woningnood.134 
 Ook EEG-onderdanen zouden onder het quotum vallen. Dit zou geen extra 
beperking vormen voor EEG-onderdanen om in Nederland te komen werken, 
maar het aantal derdelanders dat nog kon komen, zou daardoor wel worden ver-
laagd. De werkgroep overwoog verder dat deze interim-regeling niet in de weg 
zou staan aan ratificatie van artikel 18 ESH: 
 
‘Een redelijke uitleg van het Handvest biedt plaats voor handhaving van de 





Op 24 juni 1966 besprak de Ministerraad het voorstel voor een interim-regeling 
en de quotering van het aantal buitenlandse werknemers.136 Veldkamp opende de 
discussie met de mededeling dat hij liever geen quotumregeling had, maar als 
het niet anders kon, dan liefst voor 6500 personen per zes maanden. Samkalden 
kwam hem tegemoet door te zeggen dat er na de interim-regeling een beleid 
zonder quota zou moeten komen. Maar zonder tijdelijke quotumregeling konden 
volgens hem de opvang en huisvesting van buitenlandse werknemers niet goed 
georganiseerd worden. Den Uyl, destijds minister van Economische Zaken, 
vroeg zich af hoe de toe te laten werknemers over het bedrijfsleven zouden wor-
den verdeeld. Hij wilde daarover eerst overleg voeren met het bedrijfsleven. In 
de Ministerraad werd echter alvast besloten dat de verdeling uiteindelijk aan de 
commissie-Mansholt van het ministerie van Sociale Zaken overgelaten zou wor-
den. Die commissie zou over een verdeling moeten besluiten na overleg met de 
ministeries van Justitie en CRM.  
Vondeling (PvdA), minister van Financiën, stelde de financiering van de te 
nemen maatregelen aan de orde. Hij vond, evenals Veldkamp, dat onder andere 
de financiering van de opvang op het bedrijfsleven afgewenteld moest worden. 
Veldkamp wilde echter niet uitsluiten dat een deel van de kosten op zijn begro-
ting zou komen te drukken. Daarover werd echter niets besloten tijdens deze 
Ministerraadsvergadering. 
Er werd wel een besluit genomen over gezinshereniging. Al in 1961 was 
besloten dat echtgenotes van buitenlandse werknemers naar Nederland konden 
komen voordat de vastgestelde wachttijd van twee of drie jaar was verstreken als 
zij geen kinderen hadden en zelf in Nederland gingen werken. Daarbij deed de 
vraag zich voor of echtgenotes op grond van deze regeling konden komen, als ze 
kinderen hadden, maar bereid waren die kinderen in het land van herkomst ach-
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  Fraaij 1965, p. 124. 
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  Bijlage II bij de Nota van 1966, p. 2. 
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  Notulen Ministerraad van 24 juni 1966, NA 2.02.05.02, inv. nr. 814, fiche 223, p. 16. 




ter te laten. De centrale vraag voor de regering was of het moreel wel juist was 
toe te staan dat vrouwen hun kinderen achterlieten. In een rapport van de pro-
vincie Overijssel aan de minister-president en de minister van Binnenlandse 
Zaken was aangevoerd dat dit immoreel zou zijn; de provincie Overijssel ging 
zelfs zo ver dat zij de werving van gehuwde mannen immoreel vond, als daar 
niet een direct recht op gezinshereniging van het hele gezin op volgde.137 Moge-
lijk als repliek op het Overijsselse voorstel werd in de nota uit 1965 al gesteld 
dat het niet immoreel zou zijn de voorwaarde te stellen dat vrouwen hun kinde-
ren achterlieten in het land van herkomst:  
 
‘dat de beslissing of de ouders de zorg voor hun kinderen kunnen overlaten 
aan andere familieleden, uitsluitend door henzelf genomen kan worden. Voor 
bevoogding, als hoedanig de richtlijn door de buitenlandse gezinnen wordt 




De Ministerraad durfde dit niet aan. Men bleef erbij dat alleen echtgenotes zon-
der kinderen mochten komen voordat de wachttermijn verstreken was.139 Deze 
beslissing was vermoedelijk niet alleen ingegeven door de gedachte dat het 
scheiden van moeder en kinderen immoreel was. Een andere reden voor deze 
beslissing was de angst van de overheid voor de negatieve publieke reacties zo-
als die er waren geweest na het uitzetten van Spaanse vrouwen door de Vreem-
delingendienst. Mocht de Vreemdelingendienst moeders met – in strijd met de 
regels meegebrachte – kinderen moeten uitzetten, dan zou de publieke opinie 
daar al helemaal aan in de weg staan. Het leek de Ministerraad daarom verstan-
diger alleen vrouwen zonder kinderen toe te laten.140  
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  Rapport over buitenlandse werknemers in Overijssel en brief van de minister van Bin-
nenlandse Zaken aan de Minister-president van 19 februari 1963, ref. B63/U363, ar-
chiefdoos 842.92 ‘zorg voor buitenlandse werknemers’ (dossier nr. 16101). Dit pleidooi 
van de provincie Overijssel volgde op de rellen die in 1961 in Twente plaatsvonden tus-
sen buitenlandse werknemers en lokale jonge mannen over de toegang tot dancings (en 
Nederlandse vrouwen). 
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  Nota 1965, p. 5. 
139
  Notulen Ministerraad van 24 juni 1966, p. 16, NA 2.02.05.02, inv. nr. 814, fiche 223,  
p. 16. 
140
  Er werd echter geen regel ingevoerd die inhield dat echtgenotes alleen konden komen 
als zij hun kinderen achterlieten. De beslissing over de toelating van echtgenotes met 
kinderen werd overgelaten aan de lokale beslisambtenaren van de Vreemdelingendienst. 
De Ministerraad besloot na uitvoerig overleg dat ambtenaren niet te streng moesten zijn 
bij de beoordeling van verzoeken om gezinshereniging als de wachttermijn nog niet was 
verstreken. Dit was dus een praktische oplossing voor een netelige kwestie, waarbij de 
beslissing over een specifiek geval aan de morele inzichten van lokale ambtenaren werd 
overgelaten. Notulen Ministerraad van 24 juni 1966, NA 2.02.05.02, inv. nr. 814, fiche 
223, p. 16. 




Het quotum en de eventuele uitbreiding van het recht op gezinshereniging waren 
de belangrijkste onderwerpen. Twee losse opmerkingen zijn vooral achteraf 
interessant. Dit was allereerst de opmerking van minister Smallenbroek van 
Binnenlandse Zaken. Hij was verbolgen dat zijn ministerie niet bij de werkgroep 
was betrokken terwijl de gemeenten wel taken toebedeeld kregen bij de opvang 
en huisvesting. Een tweede opmerking kwam van Vondeling, die vond dat zijn 
collega’s te gemakkelijk aannamen dat het algemeen belang gediend was bij de 
komst van buitenlandse werknemers. Voor dit tegengeluid, dat ook in vorige 
Ministerraadsvergadering wel geuit werd, hadden met name de ministers van 
Sociale Zaken en Economische Zaken, geen belangstelling. In 1966 was zelfs de 
minister van Justitie voor de werving, zij het met een tijdelijke quotering. De 
Ministerraad verklaarde zich in juni 1966 met de inhoud van de nota te kunnen 
verenigen; er zou een interim-regeling komen.  
Herziene interim-regeling in ander economisch klimaat 1967 
Toen viel in oktober 1966 het kabinet.141 Dit was de tweede kabinetscrisis tij-
dens de voorbereiding van een nota voor de Tweede Kamer over het toelatings-
beleid voor arbeidsmigranten. Onder leiding van Zijlstra (ARP) kwam er een 
tussenkabinet en er werden vervroegde verkiezingen uitgeschreven voor 15 
februari 1967. Belangrijker nog dan de val van het kabinet was de veranderde 
situatie op de arbeidsmarkt: een korte economische crisis diende zich aan, waar-
door de vraag naar buitenlandse werknemers afnam. De ambtenaren van Justitie 
stelden daarom een aangepast memorandum op. Deze volgende versie van het 
memorandum over buitenlandse arbeidskrachten werd in maart 1967 behandeld 
door het tussenkabinet Zijlstra.142 
In het memorandum uit 1967 werd nog steeds gestreefd naar een interim-
regeling met een maximaal aantal toe te laten buitenlandse werknemers per zes 
maanden. Het quotum was wegens de minder gespannen arbeidsmarkt verlaagd 
van 5000 naar 2000.143 Maar terwijl in 1966 ook werknemers uit de EEG-landen 
onder het quotum van 5000 vielen, werd de regeling in 1967 zo geformuleerd 
dat het quotum alleen betrekking had op de spontaan naar Nederland gekomen 
buitenlandse arbeidskrachten. Buiten het quotum om konden EEG-onderdanen 
naar Nederland komen en bleef de mogelijkheid van officiële werving bestaan. 
Verder werd in dit memorandum voorgesteld om in geval van herstel van de 
economie het quotum naar 5000 buitenlandse werknemers per zes maanden te 
verhogen. Maar als binnen een halfjaar zou blijken dat de behoefte van het be-
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  Het kabinet viel in oktober 1966 over een motie van KVP-fractievoorzitter Schmelzer 
(de ‘Nacht van Schmelzer’).  
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  In december 1966 liet staatssecretaris Meijer de Tweede Kamer al wel weten dat het 
overleg in een eindstadium verkeerde, Handelingen II 1966/67, p. 726. Zie voor het 
overleg in de Ministerraad de notulen van 31 maart 1967, NA 2.02.05.02, inv. nr. 844, 
fiche 235, p. 12-13. 
143
  Memorandum januari 1967, p. 4. 




drijfsleven aan buitenlandse werknemers onvoldoende bevredigd was, kon het 
quotum alsnog worden verhoogd, aldus het memorandum. Erg hard was het 
voorgestelde limiet dus niet en door de schuiven met de groep buitenlandse 
werknemers die eronder zouden vallen was een quotum van 2000 in 1967 niet 
veel restrictiever geweest dan het voorgestelde quotum van 5000 in 1966. Het 
lijkt er eerder op dat het quotum in de nota’s werd opgenomen om de schijn van 
controle te wekken. 
Tot de mogelijkheid van tussentijdse verhoging was besloten na overleg 
met het bedrijfsleven, dat het instellen van een quotum in strijd met hun belan-
gen achtte.144 Het bedrijfsleven kon dan ook opgelucht ademhalen toen Roolvink 
na de verkiezingen van 1967 minister van Sociale Zaken werd. Hij trok de regie 
van de werving van buitenlandse werknemers weer naar het ministerie van Soci-
ale Zaken. Het leek Roolvink ‘niet meer opportuun’ de laatste versie van de 
nota, die door Justitie was opgesteld, aan de Tweede Kamer aan te bieden omdat 
de nota haar urgentie had verloren.145 De situatie was sinds 1966 te veel veran-
derd, aldus Roolvink.146 Een interim-regeling met een quotum is er daarom nooit 
gekomen.  
3.2.6 Vreemdelingenwet 1965 en mvv-vereiste 
Wel kwam een nieuwe Vreemdelingenwet tot stand. Op 1 januari 1967 trad de 
Vreemdelingenwet 1965 in werking.147 Over het toelatingsbeleid voor buiten-
landse werknemers werd in de memorie van toelichting bij deze wet verwezen 
naar de eerder in het Staatsblad geplaatste Wav 1964, die nog niet in werking 
was getreden. Tegelijk met de invoering van de Vreemdelingenwet werd in het 
Vreemdelingenbesluit een visumeis ingevoerd voor vreemdelingen uit sommige 
landen die langer dan drie maanden in Nederland wilden verblijven.148 Dit visum 
werd naar Belgisch voorbeeld de machtiging tot voorlopig verblijf (mvv) ge-
noemd. Op grond van de Benelux-personencontrole-overeenkomst uit 1960 kon 
dit visum al gebruikt worden, maar Nederland had zich beperkt tot visa voor 
kort verblijf.149 De invoering van de mvv-eis had grote gevolgen voor de positie 
                                                        
144
  Uit de inleiding van het memorandum uit januari 1967 blijkt dat in de tussenliggende 
periode overleg was gevoerd met centrale organisaties van werkgevers en werknemers. 
De organisaties worden niet bij name genoemd. 
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  Handelingen II 1968/69, p. T73 (vaste commissie voor Sociale Zaken, vergadering 14 
november 1968). 
146
  Handelingen II 1968/69, p. T73 (vaste commissie voor Sociale Zaken, vergadering 14 
november 1968). 
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  Wet van 13 januari 1965, Stb. 40.  
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  Artikel 1 en 41 Vb. 
149
  De mvv werd in Nederland geïntroduceerd door de Benelux personencontrole overeen-
komst uit 1960. Pas in de jaren 1968 en 1969 ging Nederland, onder druk van de Bene-
 




van buitenlandse werknemers in Nederland, vooral voor diegenen die in voor-
gaande jaren spontaan naar Nederland waren gekomen. Het betekende de af-
schaffing van de veertiendaagse zoekperiode en spontane binnenkomst leidde na 
de invoering van de mvv-eis tot illegaal verblijf. Verder kreeg Justitie met het 
invoeren van de mvv-eis tot op zekere hoogte de in eerdere jaren zo fel begeerde 
greep op de legale binnenkomst van buitenlandse werknemers. 
Het Sociaal Centraal Werkgeversverbond reageerde verbolgen op de toela-
tingsvoorwaarden die in de Vreemdelingenwet 1965 en lagere regelgeving aan 
officieel geworven buitenlandse werknemers en hun werkgevers werden ge-
steld.150 De werkgevers hoopten in 1967 nog op een gecoördineerd beleid waarin 
plaats bleef voor de spontane komst van arbeidsmigranten buiten de officiële 
wervingskanalen om, echter tevergeefs.  
In eerste instantie waren veel vreemdelingen vrijgesteld van de mvv-eis.151 
In 1966 gold de mvv-eis vooral voor vreemdelingen die geen nationaal paspoort 
hadden, maar zich wel anderszins konden legitimeren. Zo werd de mvv verplicht 
gesteld bij vreemdelingen van wie de geldigheidsduur van het paspoort ten 
hoogste vijf jaar was verstreken, en bij sommige vreemdelingen met alleen een 
zeemansboekje. Na de terugval in de conjunctuur in 1967, die gepaard ging met 
ontslagen en een stijgende werkloosheid, werd in mei 1968 door de minister van 
Justitie de mvv verplicht voor vreemdelingen uit de wervingslanden Marokko, 
Portugal, Spanje, Turkije, Griekenland en uit Malta.152 De minister van Justitie 
deed dit waarschijnlijk op verzoek van minister Roolvink van Sociale Zaken 
omdat de invoering van de mvv-eis ook wel de ‘Roolvink-stop’ werd ge-
noemd.153 Met ingang van 1 maart 1969 werd de mvv ook vereist voor onderda-
nen uit 36 andere landen, zoals Canada en Australië.154  
                                                        
luxpartners, de mvv ook daadwerkelijk als visum voor lang verblijf gebruiken, Swart 
1978, p. 72-75. 
150
  ‘Vreemdelingenwetgeving’, De Onderneming 1967, p. 123. Uit dit stuk blijkt echter 
niet duidelijk op welke toelatingsvoorwaarden zij precies doelden. 
151
  Swart 1978, p.74. Zie artikel 41 lid 4 Vb. De mvv-eis gold bij aanvang alleen voor 
onderdanen uit Andorra en India, Bijlage 3a Voorschrift Vreemdelingen, Stcrt. 1966, 
188. Of een mvv daadwerkelijk nodig was, stond vermeld in Bijlage 3a bij het Voor-
schrift Vreemdelingen, Stcrt. 22 september 1966, 188. 
152
  Stcrt. 31 mei 1968, 105. De mvv-eis ging voor vreemdelingen uit deze landen gelden 
vanaf 1 juni 1968.  
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  Zo werd naar de invoering van de mvv-eis verwezen in een interne notitie uit het najaar 
van 1969 van het ministerie van CRM met daarin een reactie op een vijfde concept van 
de Nota Buitenlandse Werknemers, CRM archief 1965-1982, nr. 721. 
154
  Stcrt. 1969, 39, p. 6. Later werd Joegoslavië hier ook nog aan toegevoegd, Stcrt. 16 juli 
1969, 135. Onderdanen van ‘westerse’ landen zoals Canada en Australië werden later 
weer vrijgesteld van de mvv-plicht. 




3.2.7 Terugdringen van de spontane toeloop door Sociale Zaken 
Herleving van de arbeidsmarkttoets 
Voordat de mvv-eis voor buitenlandse werknemers ging gelden, had Sociale 
Zaken al geprobeerd het aantal spontaan binnenkomende arbeidskrachten te 
beperken. Zolang er nog passend arbeidsaanbod beschikbaar was op de nationa-
le arbeidsmarkt, mochten de arbeidsbureaus geen nieuwe werkvergunningen af-
geven. Eind 1966 ontvingen de arbeidsbureaus een regeling ‘voorrang nationale 
arbeidsmarkt’.155 Deze hield in dat pas werkvergunningen mochten worden ver-
leend voor nieuwe buitenlandse arbeidskrachten als er geen Nederlanders, EEG-
onderdanen of derdelanders die een werkloosheiduitkering ontvingen, beschik-
baar waren.  
De Commissie Buitenlandse Arbeiders van de drie werkgeversverbonden 
klaagde bij minister Roolvink dat door invoering van de mvv-eis en de voorrang 
voor de nationale arbeidsmarkt een ‘zeer mobiel arbeidsreservoir’ wegviel, 
waarmee gedoeld werd op de spontaan gekomen arbeidsmigranten die van de 
ene op de andere dag ingehuurd konden worden.156 De klachten van deze werk-
geverscommissie waren tevergeefs, hoewel wel een kleine regularisatie van bui-
tenlandse werknemers die in 1968 zonder werkvergunning in Nederland tewerk-
gesteld waren plaatsvond. Klachten van het internationale bedrijfsleven bij Ar-
beidsvoorziening dat deze procedure ook van toepassing was op hoger opgeleid 
concernpersoneel leidden wel tot een aanpassing van het beleid.157 Dat beleid 
behandel ik in hoofdstuk 6.  
In de praktijk weigerde Sociale Zaken wel arbeidsvergunningen omdat er 
prioriteitgenietend aanbod aanwezig was, maar erkende ook dat dit aanbod niet 
altijd bereid was dit werk te doen.158 Deze tegenstrijdigheid leidde er uiteindelijk 
toe dat in de rechtspraak werd bepaald dat prioriteitgenietend aanbod ook feite-
lijk beschikbaar moest zijn.159 
Ondanks de strengere criteria werden de meeste aanvragen om arbeidsver-
gunningen ingewilligd: in 1970 werden 4.182 aanvragen om arbeidsvergunnin-
gen afgewezen terwijl er 32.307 werden verleend.160 Waarom aanvragen werden 
geweigerd werd niet gezegd. Ook werd in 1970 aan 3.800 werkzoekende vreem-
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  Kamerstukken II 1966/67, 8800 XV, nr. 18, p. 7. Zie ook ‘Tewerkstelling van buiten-
landse arbeiders’, De Nederlandse Onderneming, nr. 5, 8 maart 1968, p. 219. 
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  ‘Maatregelen ten aanzien van buitenlandse arbeiders’, De Nederlandse Onderneming, 
nr. 14, 12 juli 1968, p. 714. ‘Sociale problemen van velerlei aard, maar buitenlandse ar-
beiders zijn onmisbaar voor economie’, De Nederlandse Onderneming, nr. 10, 7 maart 
1969, p. 291-296. 
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  Circulaire van Arbeidsvoorziening van 29 april 1971 kenmerk 02.836 AAB, SSAA 
doos 400. 
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  KB 31 oktober 1974 nr. 19, RV 1974, 42. 
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  Zie hierover Kuijer & Steenbergen 1992, p. 272-273. 
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  Jaarverslag Arbeidsvoorziening 1970. 




delingen een verblijfsvergunning geweigerd op grond van hun gedrag of omdat 
zij niet met een mvv naar Nederland waren gekomen. 2.700 vreemdelingen uit 
landen rond de Middellandse Zee werden in dat jaar uitgezet.161 In 1971 werden 
1.139 aanvragen om een arbeidsvergunning afgewezen, wat ten opzichte van het 
totaal aantal verleende vergunningen in dat jaar, 33.074, gering was.162 Het aan-
tal verleende arbeidsvergunningen voor nieuw geworven buitenlandse werkne-
mers nam pas af in 1975: deze afname is niet zozeer toe te schrijven aan het 
restrictievere beleid maar aan een afname van de vraag naar buitenlandse werk-
nemers ten gevolge van een verslechtering van de economie.  
Uitzonderingen voor oudgedienden 
Op de regel dat alleen vreemdelingen aan wie in het buitenland een mvv was 
verstrekt, voor tewerkstelling in Nederland in aanmerking kwamen werd wel 
een uitzondering gemaakt voor oudgedienden. Vreemdelingen die in Nederland 
hadden gewerkt en terugkeerden naar hun herkomstland, konden alleen zonder 
opnieuw een mvv nodig te hebben naar Nederland terugkeren als zij dat deden 
binnen vier maanden na hun vertrek. Deze beperking op de mogelijkheid om 
zonder visaverplichtingen naar Nederland terug te keren, maakte dat de legaal 
verblijvende buitenlandse werknemers, die tot dan toe internationaal mobieler 
waren, vaker voor de zekerheid in Nederland bleven.163 Hoewel zij na een ver-
blijf buiten Nederland van langer dan vier maanden dus wel een mvv nodig 
hadden, stelde Sociale Zaken deze oudgedienden vrij van de arbeidsmarkttoets, 
als zij konden gaan werken bij hun oude werkgever of bij de werkgever van een 
familielid.164 Zo hoefden zij niet na een verblijf buiten Nederland achter in de rij 
van gegadigden voor tewerkstelling in Nederland aan te sluiten. Hiermee werd 
ook een soort vrijwillig rotatiesysteem ingevoerd: na verblijf buiten Nederland 
kon men, als de werkgever dat ook wilde, bij dezelfde werkgever terugkeren. 
Deze buitenlandse werknemers zouden echter veel minder snel recht krijgen op 
een permanente arbeidsvergunning door de onderbreking van hun verblijf. We-
tende dat zij terug konden komen, vertrokken mogelijk meer buitenlandse werk-
nemers naar hun herkomstland, wat voor de overheid een interessant neveneffect 
was van de maatregel. Of dat ook het doel ervan was en of er veel gebruik van is 
gemaakt valt op basis van het beschikbare materiaal overigens niet te zeggen. 
Op deze manier werd – in ieder geval in theorie – door Sociale Zaken gepro-
beerd de door haar en Justitie zo begeerde tijdelijkheid van het verblijf van de 
buitenlandse werknemers te bewerkstelligen.  
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  Kamerstukken II 1970/71, 10 900, nr. 2, p. 26 (MvT justitiebegroting). 
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  Jaarverslag 1971 Arbeidsvoorziening, p. 75. In de volgende jaren was het aantal afwij-
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Bestrijding van illegale migratie 
In februari 1969, daags voor het invoeren van de Wav 1964, gingen de ministers 
van Sociale Zaken en Justitie over tot een verdere aanscherping van deze maat-
regelen om de spontane komst van arbeidsmigranten te beperken.165 De econo-
mie trok weer aan en de buitenlandse werknemers kwamen weer ‘spontaan’, dus 
zonder mvv. Omdat het voor spontaan gekomen arbeidsmigranten niet meer 
mogelijk was een verblijfsvergunning aan te vragen, kon voor hen ook geen 
werkvergunning worden verkregen. Zij kwamen dus niet legaal het land in en 
werden niet legaal tewerkgesteld, waarmee de ‘illegale’ buitenlandse werknemer 
zijn entrede deed. Verder bleek dat deze buitenlandse werknemers via Neder-
land naar andere Europese landen trokken. Dit zorgde ervoor dat in Europees 
verband gezocht ging worden naar een oplossing voor de ongereguleerde migra-
tie van vreemdelingen, aldus de toelichting van de ministers van Sociale Zaken 
en Justitie bij de aanvullende maatregelen van februari 1969.  
De aanvullende maatregelen hielden in dat werkgevers een overzicht kre-
gen van een beperkt aantal mogelijkheden om arbeidskrachten uit het buitenland 
aan te trekken. Allereerst moesten zij proberen onderdanen van de andere EEG-
landen (België, Luxemburg, Frankrijk, Duitsland en Italië) aan te trekken, die 
immers niet aan een vergunning gebonden waren; Italianen konden ook nog via 
de officiële werving worden aangetrokken. Daarna werd werkgevers gevraagd 
werknemers uit Spanje en Turkije aan te trekken, ook alleen via de officiële wer-
ving. Uit andere landen (met name Portugal, Griekenland, Joegoslavië en Ma-
rokko) konden werkgevers zelf arbeidskrachten werven na toestemming van het 
DG voor de Arbeidsvoorziening. Tot slot kwamen ook na verkregen toestem-
ming buitenlanders voor tewerkstelling in Nederland in aanmerking, als zij in 
een ander Europees land dan het land van herkomst een geldige verblijfsvergun-
ning hadden.166 Het voordeel van deze laatste categorie was dat het ervaren bui-
tenlandse werknemers waren en dat het voor werkgevers en de Nederlandse 
overheid goedkoper was hen te ‘werven’ in België en Duitsland dan in een land 
van herkomst.  
Bevorderen officiële werving versus humanitaire redenen 
Met de aanvullende maatregelen uit 1969 werd het beoogde doel, het tegengaan 
van illegale migratie en het bevorderen van tewerkstelling via de formele wer-
ving, nog niet geheel bereikt. Sociale Zaken en Justitie werden dwarsgezeten 
door een nieuwe actor: de bestuursrechtspraak, toen nog het beroep op de 
Kroon. De Kroon bevestigde dat in het kader van het algemene belang alleen 
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  Stcrt. 1969, 42, p. 2. 
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nog via de officiële wervingskanalen geworven kon worden.167 Maar de Kroon 
oordeelde ook dat er situaties waren waarin buitenlandse werknemers die niet 
via de officiële wervingskanalen kwamen, om humanitaire redenen soms toch in 
aanmerking konden komen voor een verblijfsvergunning. Dit was bijvoorbeeld 
het geval als sprake was van een huwelijk met een Nederlandse vrouw.168 Als de 
vreemdeling zonder mvv naar Nederland was gereisd, kon Sociale Zaken geen 
arbeidsvergunning meer verlenen, ook al had het tegen die verlening uit arbeids-
marktoogpunt geen bezwaar. Justitie werd gemaand meer rekening te houden 
met de persoonlijke belangen van deze vreemdelingen. Ook bij de afgifte van 
arbeidsvergunningen kon Sociale Zaken zich niet altijd op het wervingsbeleid 
beroepen. Zo mocht de aanvraag voor een arbeidsvergunning voor een inwo-
nende Peruaanse huishoudelijke hulp niet geweigerd worden omdat de hulp niet 
uit een wervingsland kwam, omdat in de praktijk was gebleken dat wel degelijk 
arbeidsvergunningen werden verleend aan werknemers uit andere landen.169 
Voortgezet verblijf bij werkloosheid 
Terwijl de betrokken departementen van Sociale Zaken en Justitie probeerden de 
tijdelijkheid van de aanwezigheid van buitenlandse werknemers te bevorderen, 
werd in 1973 in de rechtspraak bepaald dat de verblijfsvergunning van een 
werkloos geworden buitenlandse werknemer niet mocht worden ingetrokken als 
de vreemdeling niet verwijtbaar werkloos was of ten gevolge van ziekte geen 
inkomen meer had.170 Deze oud-werknemers konden in de meeste gevallen een 
werkloosheidsuitkering of arbeidsongeschiktheidsuitkering ontvangen. Daar 
hadden zij premies voor afgedragen, zodat zij wel in hun bestaan konden voor-
zien. In 1974 werd deze lijn verder uitgewerkt: buitenlandse werknemers die 
langer dan vijf jaar in Nederland verbleven en dus voor een vestigingsvergun-
ning in aanmerking kwamen hadden ook recht op die vergunning bij werkloos-
heid, tenzij hun gedrag daartegen een belemmering vormde.171 
Deze lijn in de jurisprudentie paste goed bij de algemene opvatting dat het 
onbehoorlijk was de buitenlandse werknemers bij niet-verwijtbare werkloosheid 
‘af te danken’ en naar hun land van herkomst terug te sturen waar men maar 
moest uitzoeken hoe zij zouden worden onderhouden. In de literatuur werd be-
drijfsleven en overheid daarom ook wel verweten de buitenlandse werknemers 
als ‘wegwerparbeiders’ te willen gebruiken, iets waar in de rechtspraak dus een 
stokje voor werd gestoken.172 
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3.2.8 Nota buitenlandse werknemers: een aanzet tot het afremmen van de 
werving (1970-1975) 
Hiervoor zijn de verschillende pogingen beschreven die eind jaren zestig en 
begin jaren zeventig werden gedaan tot het vormen van beleid waarmee de wer-
ving van nieuwe buitenlandse werknemers afgeremd moest worden. Op het 
ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid werd begin jaren zeventig 
ook gezocht naar instrumenten om de buitenlandse werknemers die wel kwa-
men, ook echt slechts tijdelijk in Nederland te werk te stellen. Die ontwikkelin-
gen bespreek ik hierna. Hiervan was nog niet veel te merken toen minister Rool-
vink op 14 januari 1970 de lang verwachte nota over het arbeidsmigratiebeleid 
op de lange termijn aan de Tweede Kamer zond.173  
De Nota Buitenlandse Werknemers, ook wel de Nota Roolvink, bevatte niet 
de langetermijnvisie waarop de Tweede Kamer had gewacht. De Nota buiten-
landse werknemers was eerder een beschrijving van de tot dan toe geldende 
situatie op het gebied van opvang en begeleiding en de toelating en tewerkstel-
ling van buitenlandse arbeidskrachten. Aspecten van huisvesting, gezinshereni-
ging en scholing (van kinderen van buitenlandse werknemers) kregen in de Nota 
buitenlandse werknemers veel meer aandacht dan de werving en de aantrekking 
anders dan via officiële werving van buitenlandse werknemers. Wat de werving 
betreft werd in de Nota Buitenlandse Werknemers uitgegaan van voortzetting 
daarvan omdat er een structurele behoefte zou bestaan aan buitenlandse werk-
nemers in het Nederlandse bedrijfsleven.174 Er werden nog geen nieuwe instru-
menten geïntroduceerd om de migratie verder te beperken dan met de mvv-eis 
en de nadruk op de officiële werving al gedaan was. 
De Ministerraad over de Nota buitenlandse werknemers 
Op 24 oktober 1969 vergaderde de Ministerraad over het concept van de Nota 
buitenlandse werknemers, afkomstig van Roolvink, de minister van Sociale Za-
ken en Volksgezondheid en over een nota van Polak, de minister van Justitie.175 
In deze nota van de minister van Justitie stelde deze dat ‘het in Nederland te-
werkstellen van vreemde arbeiders niet slechts rozengeur en manenschijn is’. 
Ter toelichting op deze negatieve houding – vergeleken bij de nota buitenlandse 
werknemers – ten opzichte van de komst van buitenlandse werknemers stond in 
deze notitie het volgende: 
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‘De toenemende hoeveelheid en verscheidenheid van vreemde arbeiders baart 
mij enige zorg. Ik realiseer mij dat thans nog slechts een gering percentage 
van de werkende bevolking in Nederland uit vreemdelingen bestaat. De hui-
dige situatie is derhalve niet verontrustend. De voortdurende klemmende 
vraag naar buitenlandse werkkracht geeft mij met het oog op de toekomst 
aanleiding de aandacht op de toenemende groei van het aantal vreemde arbei-
ders te vestigen. Bij uitstek de lagere functies in het arbeidsproces worden 
door hen ingenomen. Naarmate de hoeveelheid vreemde arbeiders groter 
wordt groeit tegelijkertijd de hoeveelheid blijvers en hun gezinnen. Zij komen 
uit steeds verder afgelegen landen (Joegoslavië, Turkije, Marokko de laatste 
tijd in het bijzonder). Daarmee zou gepaard gaan dat de integratie steeds tra-
ger zal verlopen. Aldus kan een sociaal probleem groeien, waarvan latere ge-




Vervolgens werden in deze nota van Justitie enkele voorstellen gedaan om de 
gevreesde gevolgen van de komst van buitenlandse werknemers zoveel mogelijk 
te beperken. Allereerst zou de verblijfsduur van de buitenlandse werknemers be-
perkt moeten worden tot bijvoorbeeld twee jaar. Ten tweede moest een maxi-
mum aantal buitenlandse werknemers, uitgezonderd EEG’ers, worden vastge-
steld. Daarbij werd in de nota voorgesteld het aantal landen van herkomst te be-
perken om begeleiding en onderling contact te bevorderen. Tot slot moest auto-
matisering en de arbeidsparticipatie van gehuwde vrouwen worden gestimu-
leerd.  
 Minister Roolvink vond dat zijn collega van Justitie overdreef. Samen met 
de minister van Economische Zaken wees hij erop dat Nederland in verhouding 
tot de andere Europese landen zoals Zwitserland, Engeland en België een laag 
percentage buitenlandse werknemers had. 
 
‘Door het selectieve beleid van Nederland is hier te lande een uitzonderlijk 
laag percentage buitenlandse werknemers werkloos. Spreker erkent dat het 
een moeilijk vraagstuk blijft, maar hij wil recht overeind houden dat mede 
door het selectieve beleid de buitenlandse werknemers zich hier goed assimi-
leren en in vele gevallen bijzonder hard werken. Nederland zal deze krachten 




De minister van Landbouw was het meer met Polak eens. Hij verwachtte dat in 
de loop van de jaren zeventig honderdduizenden vrouwen in het arbeidsproces 
zouden worden opgenomen. Verder vroeg hij zich af of buitenlandse arbeids-
krachten voor de nachtploegen in de katoen- en textielindustrie moesten worden 
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toegelaten ‘terwijl in Nederland katoen uit het buitenland wordt geïmporteerd 
waardoor de EEG-katoenprijzen hoger zijn. Gevolg is dat men overgaat op de 
synthetische garenindustrie.’178 Op termijn zouden daarom volgens deze minister 
geen buitenlandse werknemers meer nodig zijn zodat het beter was een restric-
tief beleid te voeren. 
Besloten werd een nieuwe commissie van topambtenaren in te stellen die 
de problematiek aangestipt door Justitie zou gaan bestuderen. Concrete afspra-
ken over nieuwe instrumenten ter regulering van arbeidsmigratie werden niet 
gemaakt. De Nota buitenlandse werknemers zou aan de Raad voor de Arbeids-
markt worden voorgelegd, waarna de nota naar de Tweede Kamer kon. 
Hoorzittingen en het voorlopig verslag van de bijzondere kamercommissie 
De Tweede Kamer stelde een bijzondere commissie voor de behandeling van de 
Nota buitenlandse werknemers in. Die commissie hield op 14 en 15 mei 1970 
hoorzittingen waar betrokken organisaties hun standpunten over de Nota buiten-
landse werknemers naar voren konden brengen.179  
 Werkgeversorganisatie VNO was verheugd dat de nota uitging van de eco-
nomische noodzaak om buitenlandse werknemers aan te trekken.180 Wel ergerde 
VNO zich aan het ontbreken van een toekomstvisie en van plannen voor verbe-
tering van de coördinatie tussen de betrokken instanties. Tijdens de hoorzittin-
gen kwamen van werkgeverszijde vooral klachten over de officiële wervings-
procedure. De werkgevers in de metaalindustrie wilden daarom dat spontane 
migratie weer mogelijk zou worden.181 Deze werkgevers zeiden dat, doordat het 
niet meer mogelijk was een arbeidsvergunning aan te vragen voor een buiten-
landse werknemer die spontaan naar Nederland was gekomen, deze werknemers 
illegaal werden tewerkgesteld. Deze werknemers vroegen dus ook geen ver-
blijfsvergunning aan en ondergingen geen tbc-test, wat kon worden voorkomen 
door ze wel in aanmerking te laten komen voor een arbeidsvergunning. Dat ging 
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de Commissie Buitenlandse Arbeiders van de centrale werkgeversverbonden te 
ver. Wel stelde zij voor om Nederlandse ambassades  
 
‘toe te staan tot een bepaald maximum per maand machtigingen (tot voorlo-




De werkgevers waren in het verleden tegen een quota-regeling geweest maar 
stelden nu zelf een quotasysteem voor per land van herkomst.183 Het gebruik van 
de aanduiding ‘quota’ voor het voorstel van een deels geprivatiseerde vergun-
ningverlening duidt op het gebruik van de symboliek van controle en beperking 
door werkgevers. De Bijzondere Kamercommissie volgde de werkgevers niet in 
hun pleidooien:  
 
‘tegen het verstrekken van blanco volmachten werd hetzelfde bezwaar ge-
maakt als tegen het toestaan van spontane migratie: de migrant is bij aan-





Het lijkt erop dat de kamercommissie tegen dit voorstel was. Zij was echter niet 
tegen het verstrekken van de blanco volmachten uit angst de arbeidsmigratie niet 
meer in de hand te kunnen houden. Zij zei tegen die blanco volmachten te zijn 
omdat ze bang waren dat de migrant teleurgesteld zou zijn over zijn mogelijkhe-
den in Nederland of door gebrek aan informatie bloot zou staan aan uitbuiting.  
 Ook was de kamercommissie er niet meer van overtuigd dat het bedrijfsle-
ven de buitenlandse werknemers echt nodig had. De commissieleden vermoed-
den dat de buitenlandse werknemers als alternatief dienden voor het doen van 
diepte-investeringen. De werkgevers ontkenden dat ten stelligste:  
 
‘Het te werk stellen van buitenlanders is inderdaad vaak een korte-termijn 
maatregel in de overgangsperiode voordat diepte-investeringen – die een aan-
looptijd van rond vijf jaar hebben – operationeel worden. De tewerkstelling 
van buitenlanders is dus geen alternatief waarmee men in het bedrijfsleven 




De werkgevers vonden tijdens deze hoorzitting de Bijzondere Kamercommissie 
niet aan hun zijde; het leek er meer op dat zij in de beklaagdenbank zaten. Zij 
misbruikten volgens sommige Kamerleden de buitenlandse werknemers en pro-
beerden de kosten van de officiële werving te vermijden door spontane migran-
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ten in dienst te nemen en zo die kosten op de buitenlandse werknemers af te 
wentelen.186  
De vakbonden daarentegen vonden dat een nog zwaarder accent moest 
worden gelegd op de officiële werving. Ook vonden zij dat bij de beoordeling 
van aanvragen om arbeidsvergunningen de behoefte op de arbeidsmarkt beter 
moest worden beoordeeld, bijvoorbeeld door deze beoordeling over te laten aan 
de centrale en regionale overleginstanties van werkgevers en werknemers en de 
Raad voor de Arbeidsmarkt.187  
 
‘Het enige waar naar gekeken wordt, is het aanbod van werknemers in de kar-
totheek van het gewestelijk arbeidsbureau. De organisatie en efficiëntie van 
het aanvragende bedrijf komen niet in beschouwing als mogelijke alternatieve 
oplossing,’  
 
verzuchtte het NVV.188 Het NVV stelde zelfs voor niet alleen bij eerste binnen-
komst de behoefte op de arbeidsmarkt mee te wegen maar ook als de buitenlan-
der van werkgever zou veranderen.189 Dit voorstel werd in 1975 overigens door 
de regering overgenomen en opgenomen in het wetsvoorstel voor een nieuwe 
wet ter regulering van arbeid vreemdelingen. Deze herhaalde arbeidsmarkttoets 
bij het wisselen van werkgever zou eind jaren zeventig tot veel ophef leiden en 
ook niet meer de zegen van de vakbonden krijgen.190  
Opmerkelijk is dat het standpunt van werkgevers en vakbonden hier voor 
het eerst uit elkaar gingen lopen. Tot 1970 waren de vakbonden geen tegenstan-
ders van (spontane) arbeidsmigratie omdat ook zij ervan uitgingen dat de komst 
van de buitenlandse werknemers de werkgelegenheid voor Nederlanders, hun 
achterban, bevorderde of in ieder geval in stand hield. Door een herhaalde ar-
beidsmarkttoets voor te stellen liet het NVV blijken dat het de aanwezigheid van 
buitenlandse werknemers als potentiële bedreiging van de werkgelegenheid voor 
Nederlanders ging zien. 
De zeven stichtingen en twee actiegroepen voor buitenlandse werknemers 
die op de hoorzittingen aanwezig waren, bepleitten allemaal min of meer het-
zelfde. Zo waren zij voor de officiële werving omdat op die manier de buiten-
landse werknemers voldoende konden worden voorgelicht over wat hen in Ne-
derland te wachten stond. Ook zou op die manier de controle op de huisvesting 
beter mogelijk zijn dan als spontane arbeidsmigratie weer zou worden toege-
staan. Veel nadruk werd ook gelegd op de behoefte die er volgens de stichtingen 
bestond aan opleidingen voor buitenlandse werknemers waarvan zij voordeel 
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zouden hebben na hun terugkeer. De Stichting bijstand buitenlandse werknemers 
in ’t Gooi en de Noordelijke Vechtstreek stelde zelfs voor: 
 
‘dat of de buitenlandse werknemers één dag per week praktisch onderricht 
kunnen krijgen (net als de werkende jeugd), of dat zij in het derde of vierde 
jaar van het verblijf in Nederland geheel vrijgesteld worden voor het volgen 
van een praktische opleiding. Op deze wijze opgeleid zouden de buitenlandse 





Deze nadruk op arbeidsmigratie als vorm van ontwikkelingssamenwerking riep 
bij een aantal leden van de Bijzondere Kamercommissie de vraag op of de bui-
tenlandse werknemers er zelf wel voor voelden op de voorgestelde wijze inten-
sief geschoold en gevormd te worden. 
 
‘Beseft moet worden dat buitenlandse werknemers hierheen komen en toege-
laten worden om opgenomen te worden in het arbeidsproces en niet om ont-
wikkelingssamenwerking te bedrijven. Dit behoeft daarom nog niet veron-





aldus een van de leden van de Tweede-Kamercommissie. Verder benadrukten 
enkele van de vertegenwoordigers van de stichtingen de noodzaak om de kinde-
ren van de buitenlandse werknemers onderwijs in eigen taal en cultuur te geven. 
Dat voorstel stuitte op minder kritiek van de Kamercommissie.  
Uit de reacties van de stichtingen blijkt duidelijk dat zij zich vooral richtten 
op de opvang van de buitenlandse werknemers in Nederland en op hun voorbe-
reiding voor de terugkeer. Over de werving merkte de woordvoerder van de 
Stichting Buitenlandse Werknemers Amsterdam nog op dat: 
 
‘de huidige vorm van tewerkstelling veel lijkt op ontwikkelingshulp van de 




Deze stelling werd later in de jaren negentig ook wel ingenomen toen artsen en 
verpleegkundigen uit ontwikkelingslanden naar Nederland kwamen om het Ne-
derlandse tekort aan medisch personeel op te lossen.194 Volgens deze woord-
voerder had de regering in 1966, bij de groeiende werkloosheid, niet moeten 
overgaan tot het voeren van een strenger toelatingsbeleid. Tot 1966 bleven de 
buitenlandse werknemers gemiddeld namelijk minder dan anderhalf jaar in Ne-
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derland. Na oktober 1966 werd het moeilijker na een tijdelijke terugkeer naar 
het land van herkomst weer naar Nederland te komen, zodat de buitenlandse 
werknemers zich gedwongen zagen te blijven.195 Ook dit pleidooi voor het toe-
staan van meer mobiliteit, in de hoop dat de buitenlandse werknemers eerder de 
beslissing zouden nemen naar het land van herkomst terug te keren, zou in latere 
jaren worden herhaald. 
Een van de commissieleden vroeg de woordvoerder van de Stichting Bui-
tenlandse Werknemers Amsterdam of hij bepleitte dat slechts een kort verblijf 
van bijvoorbeeld twee jaar, zonder recht op gezinshereniging, zou worden toe-
gestaan. Dat ging hem echter te ver.196 Wel vond hij dat gedacht kon worden aan 
een contract dat inhield dat acht maanden gewerkt zou worden en de buitenland-
se werknemer en daarna vier maanden verlof zou krijgen. Gezinshereniging zou 
dan niet nodig zijn. Deze vertegenwoordiger was niet tegen gezinshereniging, 
maar stelde dat het financieel zeer onaantrekkelijk was voor de arbeidsmigran-
ten.  
 
‘Dankzij de toegezonden gelden verkeert het gezin ginds in een staat van 
welvaart; hier zal het gezin de status van proletariaat verkrijgen. (…) Het tra-
gische is dat de man dit alles dan beseft, maar (toch tot gezinshereniging) be-




Met het voorgestelde contract zou de buitenlandse werknemer na zijn verlof 
weer naar Nederland kunnen terugkeren en niet achter in de rij, die voor Turkije 
bestond uit 700.000 gegadigden, hoeven aansluiten. Commissieleden wierpen 
tegen dat een dergelijk systeem in overleg met de Turkse overheid tot stand zou 
moeten komen en het ook niet erg realistisch was van werkgevers te verlangen 
dat ze vier maanden zonder de werknemers zouden zitten, zonder daarvoor ver-
vangers te willen. Zo werd dit idee, waarmee de grote toeloop van gezinsmi-
granten die in het vervolg van de jaren zeventig op gang kwam wellicht enigs-
zins beperkt had kunnen worden, door de Tweede-Kamercommissie afgeser-
veerd. De belangen van werkgevers bij een zo continu mogelijk arbeidsaanbod 
prevaleerden. 
Uit de reacties van de stichtingen wordt duidelijk dat zij er in 1970 nog van 
uitgingen dat de buitenlandse werknemers tijdelijk in Nederland waren en dat de 
meesten van hen weer zouden terugkeren naar hun land van herkomst. Het was 
volgens de stichtingen zaak de buitenlander zoveel mogelijk op die terugkeer 
voor te bereiden. 
De enige buitenlander die tijdens de hoorzittingen aan het woord kwam, was de 
heer C. Fifis, een Griek. Hij had vooral kritiek op het idee dat buitenlandse 
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werknemers in Nederland vaardigheden opdeden waar ze bij terugkeer wat aan 
zouden hebben:  
 
‘De meeste buitenlandse arbeiders komen uit agrarische gebieden. Velen van 
hen zijn ongeschoold. Van ongeschoolde landbouwers worden ze hier ge-
makkelijk tot ongeschoolde industriearbeiders gemaakt; zij verrichten werk-
zaamheden die geen nuttige vaardigheden aankweken. Na repatriëring is er 
dan voor de meesten van hen geen andere keuze dan weer het werk op te vat-




Op aanraden van onder anderen de heer Fifis werd op 26 september 1970 een 
besloten hoorzitting gehouden waar de commissie de nota besprak met andere 
buitenlandse werknemers.199 Naar aanleiding van deze openbare en gesloten 
hoorzittingen presenteerde de Bijzondere Kamercommissie in december 1970 
haar voorlopig verslag.200 Slechts een klein deel van dit verslag betrof de regule-
ring van arbeidsmigratie. In het verslag werd daarentegen veel aandacht besteed 
aan de kritiek dat in de nota te veel was stilgestaan bij de economische betekenis 
van arbeidsmigratie en dat de sociale aspecten waren verwaarloosd. In dat kader 
werd bijvoorbeeld de vraag opgeworpen  
 
‘of deze werknemers slechts worden gebruikt om (tijdelijk) bepaalde knel-
punten op te vangen of worden ingezet in functie die door Nederlanders niet 




Verder werd gesuggereerd om te komen tot:  
 
‘een samenwerking met de landen van herkomst door een aan de ontwikke-
lingsprojecten aangepaste scholing van de buitenlandse werknemers, een an-
dersoortige selectie waarbij ook wordt bezien, wie wel en wie niet gemist kan 
worden in deze landen. Immers, in bepaalde streken en landen, waar ook Ne-
derland de buitenlandse werknemers werft, ontbreekt de mannelijke beroeps-
bevolking bijna geheel, met alle ongewenste consequenties van dien. Kan hier 





Toekomstige arbeidsmigratie werd door de meeste leden van de Bijzondere 
Kamercommissie gekoppeld aan ontwikkelingshulp en het beleid moest zo zijn 
dat ‘braindrain’ zou worden voorkomen. Een aantal kamerleden stelde zelfs 
voor een soort ‘investeringsbelasting’ op buitenlandse werknemers te gaan hef-
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fen, te betalen door de werkgevers. De opbrengst zou ten goede moeten komen 
aan de ontwikkeling van de wervingslanden.203  
Verder waren de Kamerleden kritisch over de stelling van de regering dat 
het tewerkstellen van buitenlanders moest worden gezien als een tijdelijk ver-
schijnsel dat de ‘pijn van aanpassingen’ van bedrijfsprocessen door diepte-
investeringen kon verzachten. Omdat in de nota niet was aangegeven voor welke 
tijdelijke periode de regering dacht dat de buitenlandse werknemers nodig wa-
ren, vonden de Kamerleden het ‘tijdelijk verzachten van de pijn’ een volstrekt 
onbruikbaar beleidscriterium.204 Ook vonden zij dat de buitenlandse werknemer 
in deze benadering te veel werd gezien als hulpmiddel van de Nederlandse eco-
nomie en niet als mens. Tot slot werd vooral aandacht besteed aan zaken zoals 
huisvesting, gezinshereniging, opvang en begeleiding van de buitenlandse werk-
nemers. 
Bij de regulering van arbeidsmigratie stelden de meeste leden van de Bij-
zondere Kamercommissie, net als de regering, de officiële werving voorop. Wel 
zetten zij vraagtekens bij de efficiëntie van de wervingprocedure. Een aantal 
Kamerleden vroeg of de procedure niet kon worden versneld. Ook wilden zij 
weten of het wel juist was 
 
‘dat voor elke aanvragen van een werkgever niet alleen districtsbestuurders 
der werknemersorganisaties, maar ook, naast de directeuren van het Geweste-
lijk arbeidsbureau, de commissie van advies een toestemming moeten geven, 
waarna tenslotte de werknemersorganisaties in de Commissie buitenlandse 
arbeidskrachten van de raad voor de Arbeidsmarkt worden ingeschakeld? Zal 
deze procedure in de praktijk de genoemde termijn van 14 dagen niet verre 




De memorie van antwoord en het eindverslag: geen wervingsstop, werving wel 
afremmen 
Vervolgens wachtte de Tweede Kamer vier jaar op een reactie van de regering 
in de vorm van een memorie van antwoord. Die reactie kwam begin 1974. In de 
tussenliggende jaren kwam er een nieuw kabinet met Den Uyl (PvdA) als minis-
ter-president. De kabinetswisseling en het grote aantal departementen dat bij de 
zaak betrokken was maakte volgens minister Boersma dat het lang duurde om 
met een reactie te komen.206 Ook was gewacht op twee economische studies: een 
advies van de economische deskundigen van de SER en een rapport van het 
CPB.207 Ook de Nederlandse Stichting voor Statistiek presenteerde een onder-
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zoek naar buitenlandse arbeiders in Nederland.208 Ten slotte vond in 1973 de 
oliecrisis plaats met een economische recessie als gevolg. In buurland Duitsland 
werd na deze oliecrisis tot een algehele wervingsstop overgegaan, maar zover 
kwam het niet in Nederland. 
In de memorie van antwoord van begin 1974 was de teneur wel de komst 
van nieuwe buitenlandse werknemers af te remmen. Er werd vooral ingezet op 
het voorkomen van definitieve vestiging. Buitenlandse werknemers die zich niet 
definitief zouden vestigen waren nog steeds welkom omdat er volgens de rege-
ring nog steeds behoefte aan bestond. Onder het kopje ‘toelating, werving en te-
werkstelling’ volgde een beschrijving van de werving alsof er niets was veran-
derd of zou veranderen.209 Wel liet minister van Sociale Zaken Boersma weten 
dat hij overwoog om in afwachting van een nieuwe wet een tijdelijke maatregel 
te nemen op grond van de Machtigingswet, waarover hierna meer. Behalve de 
mogelijkheid om via de Machtigingswet de werving te beperken, werden er in 
de memorie van antwoord en in het eindverslag bij de Nota buitenlandse werk-
nemers dat in juni 1974 verscheen verschillende instrumenten genoemd die de 
regering wilde gaan inzetten om de definitieve vestiging van nieuwe buitenland-
se werknemers te voorkomen.  
3.2.9 Nieuwe instrumenten  
Voorstellen voor instrumenten om de komst van buitenlandse werknemers te 
beperken circuleerden begin jaren zeventig al op de betrokken ministeries. De 
verschillende voorstellen zijn terug te brengen tot vijf instrumenten die ik hierna 
zal bespreken. Het eerste instrument was, in navolging van het CPB-advies uit 
1972, een belastingheffing voor werkgevers per geworven buitenlandse werkne-
mer om de belangstelling voor werving in het buitenland af te remmen. Het 
tweede instrument, in 1960 al geopperd door minister Klompé en in 1969 door 
minister van Justitie Polak, was om de tijdsduur van de tewerkstellingsvergun-
ning wettelijk te beperken tot maximaal twee jaar om de zo gewenste tijdelijk-
heid af te kunnen dwingen. Het derde instrument was – ook teneinde de tijde-
lijkheid van het verblijf te bevorderen – een terugkeerpremie: een som geld voor 
de buitenlandse werknemer die vrijwillig na twee jaar Nederland verliet. Dit 
plan werd in de media al snel de ‘oprotpremie’ genoemd. Als vierde instrument 
werd toch weer geopperd met quota te gaan werken, per bedrijf en landelijk. Het 
vijfde instrument had betrekking op het terugdringen van illegale tewerkstelling. 
Alle vijf de voorgestelde instrumenten stuitten op verzet. 
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Het idee van de heffingswet was afkomstig van de economische deskundigen 
van de SER.210 Het voorstel was om bepaalde bedrijven of het hele bedrijfsleven 
aan een heffing te onderwerpen. Die heffing moest de subsidies voor welzijns-
organisaties voor buitenlandse werknemers dekken. Het bedrijfsleven profiteer-
de immers van de aanwezigheid van de buitenlandse werknemers en moest dan 
ook maar voor hun opvang en welzijn betalen, was de gedachte achter dit voor-
stel.211 Uit de textielsector kwam de klacht dat deze heffing de ondernemers die 
buitenlandse werknemers nodig hadden alleen maar op meer kosten zou drijven, 
waardoor het onmogelijk werd rendabel te produceren.  
 
‘Het resultaat zal zijn dat deze bedrijven gedwongen worden hun poorten te 




VNO reageerde minder emotioneel. VNO vond dat een heffing op buitenlandse 
werknemers uit de wervingslanden hen discrimineerde ten opzichte van andere 
buitenlandse werknemers. Ook achtte zij het voorstel in strijd met het ESH: dat 
verbood volgens VNO financiële verplichtingen op te leggen met betrekking tot 
de buitenlandse werknemers die niet voor eigen onderdanen golden.213 VNO 
vond dat de kosten van opvang en begeleiding uit de algemene middelen moes-
ten worden betaald omdat  
 
‘het de gehele Nederlandse samenleving is die van de aanwezigheid van bui-





Dat was ook het advies van de Raad voor de Arbeidsmarkt.215 De regering liet 
het plan van een heffing vervolgens varen; het idee kwam niet terug in de me-
morie van antwoord op de Nota buitenlandse werknemers.216 Het idee voor een 
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heffing stak pas in 1992 weer de kop op bij de voorbereiding van een SER-
advies over de wijziging van de Wet arbeid buitenlandse werknemers, de wet 
die in 1979 tot stand zou komen.217 
Rotatiesysteem  
In navolging op het in 1969 geopperde idee van Justitie circuleerde in 1973 op 
Sociale Zaken het plan om de buitenlandse werknemer te verplichten na twee of 
drie jaar te vertrekken; zonodig konden andere buitenlanders voor de vertrek-
kende buitenlandse werknemers vervangen.218 Deze regeling, geïnspireerd op 
een Zwitsers en ook Duits voorbeeld, werd het rotatiesysteem genoemd. Boers-
ma ontkende in eerste instantie ten stelligste dat hij een beperking in de duur van 
de vergunningen beoogde.219 Tweede-Kamerlid Barendregt (PvdA) had hierover 
echter al vernomen uit de media. Barendregt zei dat als het waar was de minister  
 
‘ons echter niet (aan) zijn zijde (zal) vinden, nog afgezien van het feit dat wij 





Ook werkgevers konden niet leven met een beperking in de verblijfsduur of een 
rotatiesysteem. Hun ervaring was dat het een jaar duurde voordat een buiten-
landse werknemer gewend was zodat hij zijn werkgever pas in het tweede jaar 
wat opleverde. Als hij dan alweer weg zou moeten zou de werving een onrenda-
bele exercitie zijn.221  
In de in 1977 verschenen publicatie ‘Gastarbeid in Nederland’ van de Stichting 
Maatschappij en Onderneming (SMO), opgericht door een aantal grote werkge-
vers, vroeg men zich af of de regering van plan was om zo’n beperking afhanke-
lijk van de conjuncturele situatie in te voeren, of dat het om een permanente 
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beperking van het totale aantal buitenlandse werknemers in Nederland ging.222 
Het leek hun denkbaar dat de maatregelen samenhingen met de gewenste beper-
king van de gezinshereniging: bij een langdurig verblijf in Nederland van een 
buitenlandse werknemer was het ethisch onaanvaardbaar gezinshereniging niet 
toe te staan.223 De vakbonden waren tegen deze beperking omdat de opvang en 
begeleiding daarmee in gevaar kwam; voor een zo korte periode zou niemand de 
moeite nemen. Overigens meldde SMO dat een aantal Turken de vakbonden in 
een brief had gezegd dat zij vóór de beperking in de verblijfsduur waren omdat 
op die manier meer buitenlandse werknemers de kans kregen in Nederland te 
werken.224 
De terugkeerpremie 
De DG Arbeidsvoorziening deed begin 1973 de suggestie om de buitenlander 
die voor een beperkte tijd in Nederland had gewerkt, met een premie naar huis te 
sturen, de zogenaamde terugkeerpremie.225 Bij werkgeversvereniging VNO 
vroeg men zich af wie die premie moest gaan betalen. Het leek hun niet reëel dat 
werkgevers dat gingen doen nu zij door het voorgestelde rotatiesysteem vaker 
wervingskosten zouden moeten gaan maken. Verder verwachtte VNO dat werk-
gevers hier ‘aanblijfpremies’ tegenover zouden stellen. Dit wekte de zorg van 
Kamerlid Verburg (GPV), die zich afvroeg of hiermee geen sociale onrust zou 
ontstaan omdat Nederlandse werknemers dergelijke premies niet aangeboden 
kregen.226 Ook de vakbonden waren tegen de terugkeerpremie.227 Hun bezwaar 
was onder andere dat hiermee blijvende vestiging in Nederland werd afgekocht 
zonder dat de komst van nieuwe buitenlandse werknemers werd tegengegaan. 
Ondanks de kritiek handhaafde de regering vooralsnog de vertrekbonus van 
f 5.000 bij vertrek binnen drie jaar.228 De vertrekbonus kwam echter niet terug in 
het uiteindelijke voorstel voor een nieuwe wettelijke regeling. 
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Landelijke of bedrijfsquota 
Naar aanleiding van de oliecrisis kwam in 1974 de Machtigingswet tot stand.229 
Op grond van die wet kreeg de minister van Sociale Zaken de bevoegdheid re-
gels te maken ‘met betrekking tot het verrichten van arbeid door vreemdelingen 
en het doen verrichten van arbeid door vreemdelingen. Bij deze maatregelen kan 
worden afgeweken van het bij of krachtens de Wet arbeidsvergunningen vreem-
delingen bepaalde’.230 Deze Machtigingswet maakte het mogelijk een ‘plafond’ 
of maximum aantal buitenlandse werknemers per bedrijf vast te stellen. In 1974 
kondigde de minister aan op grond van deze wet maatregelen te nemen om de 
werving af te remmen.231 Zowel werkgeversorganisaties als vakbonden hadden 
bezwaren. Zij vonden dat zo’n plafond niet kon worden ingesteld zonder eerst 
een generaal pardon te laten plaatsvinden voor de al aanwezige – illegaal ver-
blijvende – buitenlandse werknemers.232 Hoewel de minister zijn bevoegdheid 
op grond van de Machtigingswet niet heeft gebruikt kwam er in 1975 wel een 
grootscheepse regularisatie. 
Bij de behandeling van de Nota buitenlandse werknemers werd wel het re-
geringsplan toegelicht om in de nieuwe wettelijke regeling een quotum op te 
nemen.233 Het zou niet om een landelijk quotum gaan, maar om een quotum per 
bedrijf. Het maximum zou worden vastgesteld op het aantal al bij het bedrijf 
werkzame vreemdelingen. De regering erkende dat dit kon betekenen dat werk-
zoekende vreemdelingen in hun arbeidskeuze zouden worden beperkt, maar het 
leek haar anders niet mogelijk de arbeidsmarkt te beïnvloeden. Verder zou voor 
de plaatsen die binnen het maximum vrij kwamen door het vertrek van vreemde-
lingen alleen geworven kunnen worden uit de wervingslanden, tenzij het zou 
gaan om werknemers zoals hooggeschoolden, waarvan in die landen geen aan-
bod was. 
 VNO vond het toelatingsbeleid al restrictief genoeg en wees een landelijk 
of bedrijfsquotum af.234 Bij herhaling wezen werkgevers erop dat een verdere 
beperking van de werving de werkgelegenheid van Nederlanders in gevaar zou 
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brengen.235 In het parlement werd verschillend gereageerd op dit bedrijfsquotum. 
Van Dam (ARP), partijgenoot van minister van Sociale Zaken Boersma, kon 
met het instrument instemmen omdat volgens de toelichting het quotum kon 
worden verhoogd als dat in het algemeen belang was.236 Barendregt (PvdA) was 
tegen omdat het de buitenlandse werknemers te veel aan een bepaalde werkge-
ver zou binden en hun arbeidsmobiliteit zou verminderen.237 Dit instrument, dat 
uiteindelijk de naam ‘vergunningenlimiet’ kreeg, ging een centrale rol spelen in 
het in 1975 bij de Tweede Kamer ingediende wetsvoorstel. Ik bespreek dit ver-
der in het volgende hoofdstuk. 
Sancties op illegale tewerkstelling 
Een onderwerp dat begin jaren zeventig, onder andere op aandringen van Ka-
merleden van VVD en PvdA, aan de orde kwam was het groeiend aantal illegaal 
Nederland binnen reizende buitenlandse werknemers en de penibele situatie 
waarin zij terecht kwamen.238 Zij vroegen de minister hoe het zat met het toe-
zicht op tewerkstelling zonder de juiste papieren. Ook wilde Barendregt (PvdA) 
weten waarom de werknemers wel werden uitgezet, maar werkgevers die in 
strijd met de Wav 1964 tewerkstelden niet werden vervolgd.239 Boersma ver-
school zich in zijn reactie achter zijn collega van Justitie en zei dat zij op dit 
punt werkten aan een nieuwe wet.240  
 Op 2 augustus 1973 besloot de Ministerraad dat interdepartementaal over-
leg nodig was het probleem van illegale buitenlandse werknemers, met name in 
het Westland.241 Uit dit overleg kwam het voorstel om aan werkgevers strengere 
sancties op te gaan leggen. In 1973 stelde Justitie een wetsvoorstel tot wijziging 
van de Wav 1964 op, waarin overtreding van het verbod om een vreemdeling 
zonder arbeidsvergunning tewerk te stellen als economisch delict werd gekwali-
ficeerd.242 In de concept-memorie van toelichting stond dat men verwachtte 
effectiever te kunnen optreden tegen werkgevers die vreemdelingen zonder ver-
gunning tewerkstelde. Hogere boetes konden gaan worden opgelegd en men 
verwachtte dat de bijkomende straffen en maatregelen van de Wet op de econo-
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mische delicten, zoals de gehele of gedeeltelijke stilleggen van de onderneming, 
‘goede diensten zou[den] kunnen bewijzen’. In dit voorstel stond ook dat de 
strafbaarstelling van de vreemdeling zelf zou moeten komen vervallen. 
VNO had er bezwaar tegen dat het tewerkstellen van illegaal in Nederland 
verblijvende buitenlanders een economisch delict zou worden. Zij hielden het 
niet voor mogelijk de illegale binnenkomst van vreemdelingen onmogelijk te 
maken. Als deze vreemdelingen vervolgens niet normaal zouden kunnen werken 
zouden zij ‘onregelmatige dienstbetrekkingen voor korte duur aanvaarden’. Men 
vreesde dat het een soort dagloners zouden worden, wat uit maatschappelijk 
oogpunt ongewenst was, aldus VNO. In plaats van dit soort repressieve maatre-
gelen stelde VNO voor een liberaler toelatingsbeleid te overwegen zodat er he-
lemaal geen arbeidsplaatsen overbleven die door illegaal verblijvende vreemde-
lingen konden worden ingevuld.243 Tot op zekere hoogte was dit ook het advies 
geweest van het in 1973 gehouden interdepartementaal overleg. Ook in dat over-
leg was voorgesteld in bepaalde sectoren van het bedrijfsleven, waarvan bekend 
was dat er onvoldoende arbeidsaanbod was, werkgevers ‘op snelle wijze via de 
werving’, dus legaal, aan hun arbeidskrachten te laten komen.244 Er kwam geen 
liberaler toelatingsbeleid. Maar met de regularisatie van 1975 legaliseerde de 
overheid het verblijf van bijna 15.000 buitenlandse werknemers (zie tabel 
3.1.).245 Indirect werd zo gehoor gegeven aan deze werkgeversoproep om de toe-
lating van buitenlandse werknemers. 
Een wijziging van de Wav 1964 op dit punt kwam er niet. Pas in 1979, bij 
de invoering van de Wabw, werd overtreding van de vergunningplicht een eco-
nomisch delict. De totstandkoming van de Wabw komt in het volgende hoofd-
stuk aan de orde. Eerst volgt nog een bespreking van de wervingsovereenkom-
sten die in de jaren zestig tot stand kwamen en in de periode 1961-1975 een 
belangrijke rol speelden. 
3.3 De wervingsovereenkomsten 
In het vorige hoofdstuk heb ik uitgebreid stilgestaan bij de werving van Italianen 
en de totstandkoming van de wervingsovereenkomst tussen Nederland en Italië 
in 1960. Na de Italianen kwamen, zowel chronologisch als in aantal, Spaanse 
werknemers. Tot 1966 waren zelfs de meeste buitenlandse werknemers in Ne-
derland afkomstig uit Spanje. De Spanjaarden werden in aantal gevolgd door de 
Marokkanen en daarna door de Turkse werknemers. De Portugezen, Grieken, 
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Maltezen, Tunesiërs en Joegoslaven kwamen in minder grote aantallen in Ne-
derland werken. De eerste officieel geworven vrouwelijke buitenlandse werk-
nemers kwamen ook uit Spanje. De Spanjaarden, hun werkgevers en hun over-
heid hebben het felst gestreden voor de rechtspositie van de buitenlandse werk-
nemer. Door hun lobby werden de eisen gewijzigd die aan de huwelijkse staat 
van de buitenlandse werknemer werden gesteld; later bij de Grieken, Turken en 
Marokkanen was daar geen discussie meer over en werden in grote lijnen de-
zelfde regels op hen van toepassing verklaard.  
Zoals uit tabel 3.1. blijkt, kwamen tot 1968 de meeste arbeidsmigranten 
buiten de officiële werving om naar Nederland. Zij kwamen vaak ook uit België 
of Duitsland naar Nederland als zij hoorden dat hier werk was of zij werden 
vanuit die landen of vanuit hun land van herkomst aangetrokken door werkge-
vers. De wervingsovereenkomst met een land van herkomst kwam in alle geval-
len pas tot stand nadat groepen werknemers uit dat land al in Nederland werkten. 
Maar tot 1968 werd zelfs na de totstandkoming van de wervingsovereenkomsten 
in beperkte mate gebruik gemaakt van de officiële werving. In 1965 waren van 
de 53.291 geldige werkvergunningen er slechts 12.687 afgegeven na officiële 
werving.246 Na 1968 ging de officiële werving wel een centrale rol spelen, met 
name ook door de hiervoor beschreven invoering van de mvv-plicht. De wer-
vingsovereenkomsten bleven tot 1995 een plek hebben in de regels over de toe-
lating van arbeidsmigranten, maar ze hadden na 1975 nog maar een beperkte 
praktische waarde. De incorporatie van de wervingsovereenkomsten in de natio-
nale regulering na 1975 komt in het volgende hoofdstuk aan de orde. 
Hierna beschrijf ik de wervingsovereenkomsten met Spanje en – omdat in 
de tweede helft van de jaren zestig en de eerste helft van de jaren zeventig voor-
al Turken en Marokkanen werden geworven – de wervingsovereenkomst met 
die landen. Af en toe zal ik daarbij ook verwijzen naar de inhoud van de andere 
wervingsovereenkomsten. Ik begin met een bespreking van de totstandkoming 
van de wervingsovereenkomsten en daarover gevoerde debatten. Wie nam het 
initiatief tot de wervingsovereenkomst, welke argumenten voor en tegen werden 
aangevoerd, hoe stelden de verschillende departementen, werkgeversorganisa-
ties en vakbonden zich op en wat was de uitkomst van die debatten? Welke 
instrumenten zijn ingevoerd en hoe zijn die toegepast?  
3.3.1 De inhoud van de wervingsovereenkomsten 
In figuur 3.1. wordt een overzicht gegeven van de inhoud van de wervingsover-
eenkomsten die Nederland sloot met Spanje, Turkije en Marokko. De wervings-
overeenkomsten werden vormgegeven conform de bijlage bij ILO-Conventie nr. 
97 uit 1951. Met name de overeenkomst met Marokko laat op een aantal punten 
interessante verschillen zien ten opzichte van eerdere overeenkomsten, zoals het 
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recht op gezinshereniging (artikel 17) en de toezegging van de Nederlandse 
overheid om ook de Marokkaanse werknemers die al in Nederland waren gelijke 
rechten te geven (artikel 25). Aan de andere kant werd het niet mogelijk werk-
nemers op naam te werven uit Marokko op grond van bestaande persoonlijke 
betrekkingen. Deze mogelijkheid om op naam te werven, ook wel de nominatie-
ven-regeling genoemd, werd onder de andere wervingsovereenkomsten veel 
door werkgevers gebruikt omdat de procedure dan sneller kon verlopen. Voor de 
buitenlandse werknemers was het een mogelijkheid om familieleden (met name 
broers, zonen, vaders) naar Nederland te laten komen. 
 
Figuur 3.1. Vergelijking van de bepalingen in de wervingsovereenkomsten 
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3.3.2 De totstandkoming van de wervingsovereenkomsten 
Spanje 
Eind augustus 1960 berichtte het ministerie van Buitenlandse Zaken aan de Ne-
derlandse ambassade in Madrid dat het Nederlandse bedrijfsleven grote behoefte 
had aan geschoolde arbeiders, vooral in de metaal-, scheepsbouw-, textiel- en 




bouwsector. Het ministerie vroeg de ambassade zo spoedig mogelijk te laten 
weten of volgens de Spaanse autoriteiten werving aldaar mogelijk was.247 De 
Spaanse autoriteiten reageerden positief.248 Het Nederlandse bedrijfsleven had 
toen zelf al personeelschefs naar Spanje gestuurd om daar werknemers te wer-
ven.249 Omdat uit Italië vooral ongeschoolde arbeiders kwamen, en in Spanje 
geschoolde arbeiders beschikbaar zouden zijn, was men daar al gaan werven. In 
een nota van Arbeidsvoorziening aan het ministerie van Sociale Zaken werden 
twee argumenten aangevoerd om een wervingsovereenkomst met Spanje te slui-
ten. Allereerst wezen zij op de concurrentiepositie van het Nederlandse bedrijfs-
leven ten opzichte van onder andere Duitsland. Ten tweede memoreerde Ar-
beidsvoorziening dat werkvergunningen op grond van het OESO-raadsbesluit 
1953 toch niet geweigerd konden worden. Immers, ingevolge het OESO-
raadsbesluit 1953 moesten werkvergunningen verleend worden aan werkgevers 
die konden aantonen dat zij vier weken hadden gezocht naar een binnenlandse 
kandidaat. Als die zoektocht vergeefs bleek moest een werkvergunning voor de 
tewerkstelling van een onderdaan uit een ander OESO-land worden verleend. 
Omdat werkgevers al aan het werven waren en de Spaanse autoriteiten graag een 
overeenkomst wilden voor een meer officiële vorm van werving en emigratie-
sturing, werd een overeenkomst naar het Italiaanse model opgesteld. Het initia-
tief tot werving in Spanje werd dus genomen door de werkgevers. Vervolgens 
nam Arbeidsvoorziening het initiatief tot het sluiten van een wervingsovereen-
komst. De verplichtingen in het kader van de OESO werden bij herhaling door 
de minister in de Tweede Kamer aangevoerd ter verklaring van het aangaan van 
de wervingsovereenkomsten.250  
Turkije 
Behalve uit EEG-lidstaten en landen waarvoor het OESO-raadsbesluit 1953 
gold, waren er in 1963 ook al 693 werkvergunningen verleend voor Turkse 
werknemers. Deze werkvergunningen waren verleend op grond van de bestaan-
de nationale regels, die – zoals hiervoor in par. 2.2.5 bleek – een universele 
implementatie van het OESO-raadsbesluit inhielden. Volgens de DG voor de 
Arbeidsvoorziening betrof het vooral geschoolde Turkse werknemers die werk-
ten bij Nederlandse bedrijven met nevenvestigingen in of andere relaties met 
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Turkije.251 Daarnaast was er in Turkije, zowel van Turkse werknemers als van 
de Turkse overheid, belangstelling voor tewerkstelling in Nederland. 
De Turkse ambassadeur in Nederland had op 23 april 1963 namens het 
Turkse ministerie van Buitenlandse Zaken al laten weten dat zij prijs stelden op 
het maken van afspraken over werving. Vooral omdat het erop leek dat uit Tur-
kije geschoolde arbeidskrachten (bouwvakkers) konden komen was ook Ar-
beidsvoorziening wel geïnteresseerd om naast de bestaande afspraken met Italië 
en Spanje252 en de op handen zijnde werving uit Portugal en Griekenland, ook 
met Turkije afspraken te gaan maken over werving van arbeidskrachten.253 De 
DG stelde echter aan de staatssecretaris voor om geen wervingsovereenkomst te 
sluiten, maar te volstaan met ‘een eenvoudige, doeltreffende, op korte termijn te 
realiseren regeling’ over de te volgen werkwijze.254 Arbeidsvoorziening en haar 
Turkse tegenhanger Kurum zouden onderling de details afspreken. Een ambte-
lijke regeling had de voorkeur van Arbeidsvoorziening boven een verdragsrech-
telijke regeling omdat Arbeidsvoorziening verwachtte dat zo’n regeling sneller 
tot stand zou komen en zodoende het bedrijfsleven sneller van de gevraagde 
geschoolde werknemers konden worden voorzien. 
Een andere ontwikkeling was de totstandkoming in 1962 resp. 1963 van de 
associatieovereenkomst tussen de EEG en Griekenland en Turkije.255 Op grond 
van deze associatieovereenkomsten moest op den duur vrij verkeer van werk-
nemers tussen de EEG en Griekenland en Turkije ontstaan. De associatieover-
eenkomst tussen de EEG en Turkije had echter geen directe invloed op de Ne-
derlandse beslissing om een wervingsovereenkomst met Turkije aan te gaan.256 
In januari 1964 kwam een conceptovereenkomst tussen Turkije en Neder-
land tot stand op grond waarvan Nederlandse werkgevers via een officiële wer-
vingsprocedure Turkse werknemers konden gaan aantrekken.257 Het was dus 
toch een overeenkomst geworden en geen ‘eenvoudige regeling’ zoals de DG in 
eerste instantie had voorgesteld. In afwachting van de goedkeuring van die over-
eenkomst door de Ministerraad konden ambtenaren en werkgevers al wel met de 
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werving beginnen. In mei 1964 kwamen de eerste Turkse werknemers via de 
officiële wervingsprocedure.258 In dat eerste jaar van officiële werving werden 
4.584 werkvergunningen voor Turken verleend, aanzienlijk meer dan de 693 van 
het jaar daarvoor.259 Dit kan niet alleen door de officiële werving zijn gekomen 
omdat tot oktober maar 1.200 Turkse werknemers via de officiële wervingska-
nalen waren geworven.260  
Een alternatieve route was de werving van Turken en Grieken die al in 
België waren tewerkgesteld. In maart en april 1964 werden hiertegen enkele 
maatregelen genomen met het doel de tewerkstelling van Turken en Grieken 
buiten de officiële werving om te beperken. Belangrijke reden voor het treffen 
van deze maatregelen was een klacht van de Belgische autoriteiten over ‘ronsel-
praktijken’ in België. Door deze praktijken verlieten in België tewerkgestelde 
Grieken en Turken hun werkgevers om in Nederland te gaan werken.261 De 
maatregelen kwamen erop neer dat voor Grieken en Turken die voor 9 maart 
1964 in Nederland werkten, werkvergunningen werden verleend. Als zij na die 
datum in Nederland begonnen te werken kon alleen een werkvergunning worden 
verleend als zij in het bezit waren van een ontslagbewijs van hun vorige (Belgi-
sche) werkgever.262 Werkgevers typeerden de maatregelen als ‘vrij rigoureus’, 
omdat de mogelijkheid om een werkvergunning te krijgen voor spontane ar-
beidsmigranten uit Turkije en Griekenland aanzienlijk leek te worden beperkt.263 
Niemand merkte op dat die beperking in strijd was met de door Nederland geko-
zen universele implementatie van het OESO-raadsbesluit 1953, althans, het 
heeft Arbeidsvoorziening er niet van weerhouden deze beperkende maatregelen 
te treffen. Een goede verstandhouding binnen de Benelux was waarschijnlijk 
belangrijker. 
Het lijkt niet plausibel dat de spontane arbeidskrachten allemaal een (Bel-
gisch) ontslagbewijs op zak hadden. Het is waarschijnlijker dat de maatregelen 
van maart en april 1964 en de wervingsovereenkomst in de praktijk niet strikt 
werden toegepast; een werkgever kon nog altijd een werkvergunning krijgen 
voor een Turkse arbeidsmigrant die spontaan bij hem solliciteerde. Deze ar-
beidsmigranten konden immers tot 1968 gebruik maken van de zoektermijn van 
                                                        
258
  De Onderneming 1964, nr. 19, p. 552. 
259
  Kamerstukken II 1966/67, 8800 XV, nr. 2, p. 32 (MvT begroting Sociale Zaken 1967). 
260
  De Onderneming 1964, nr. 19, p. 552. 
261
  De Onderneming 1964, nr. 8, p. 212. Zie ook Böcker 1994, p. 45 en Vermeulen e.a. 
1985, p. 42-45 met betrekking tot de Griekse werknemers uit België. 
262
  Circulaire van 20 maart 1964 nr. 117144 en van 20 april 1964 nr. 117830 over ‘Griekse 
en Turkse arbeidskrachten’ van de Directie voor de Arbeidsvoorziening aan de geweste-
lijke arbeidsbureaus, SoZa/B.935. 
263
  De Onderneming 1964, nr. 8, p. 212. 




veertien dagen.264 Die zoektermijn ondermijnde de officiële wervingskanalen en 
de pogingen van de overheid om ronselpraktijken uit te bannen.265 
De aanwezigheid van Turkse werknemers in Nederland, het aandringen van 
de Turkse overheid, de klachten over het ronselen van Grieken en Turken uit 
België en het feit dat beide landen, net als Spanje en Portugal, lid waren van de 
OESO, hebben waarschijnlijk allemaal een rol gespeeld bij het tot stand komen 
van een wervingsovereenkomst tussen Nederland en Turkije eind 1964. Tot 
1968 hechtte de Nederlandse overheid echter weinig waarde aan het beperken 
van de werving tot de officiële kanalen. Het initiatief tot werving in Turkije 
volgde op de spontane komst van Turken uit België en Duitsland. De wervings-
overeenkomst werd gesloten op aandringen van de Belgische en de Turkse 
overheid. Het initiatief daartoe kwam niet van de Nederlandse overheid. 
Marokko 
Ook de Marokkaanse overheid vroeg Nederland in 1964 een wervingsovereen-
komst te sluiten. Voornaamste reden hiervoor was voor Marokko, volgens de 
Nederlandse Arbeidsvoorziening, de sociale zekerheid van de Marokkaanse 
werknemers.266 De Nederlandse regering vond – voordat zij op dit verzoek in-
ging – het nodig dat een delegatie daar ging kijken, wat in 1968 eindelijk ook 
gebeurde.267 Tussen het verzoek van de Marokkaanse overheid en de oriëntatie-
reis zat dus vier jaar. Arbeidsvoorziening had kennelijk geen haast met het ma-
ken van afspraken met de Marokkaanse overheid. In zijn instructie voor de Ne-
derlandse delegatie ter voorbereiding van deze oriëntatiereis schreef de DG voor 
Internationale Zaken van het ministerie van Sociale Zaken dat de delegatie ervan 
uit moest gaan dat het initiatief voor het voeren van onderhandelingen van de 
Marokkanen kwam.  
 
‘De Marokkaanse regering heeft overigens reeds op onderhandelingen aange-





In de tweede plaats was het volgens de DG voor Internationale Zaken van be-
lang de spontane komst van Marokkaanse werknemers te vervangen door gere-
gelde werving. Dat klopt met het beleid dat na de kleine recessie van 1967 werd 
ingezet. Maar voordien was het duidelijk niet de bedoeling van Arbeidsvoorzie-
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ning geweest om de komst van de Marokkaanse werknemers via officiële kana-
len te laten lopen, anders was zij wel eerder op het verzoek van Marokko inge-
gaan. 
Het OESO-arbeidsmarktbeleid en de aanbevelingen van de OESO waren 
een aanleiding voor het sluiten van wervingsovereenkomsten met Spanje, Portu-
gal, Griekenland en Turkije, alle lid van de OESO. De wervingsovereenkomsten 
die eind jaren zestig en begin zeventig werden gesloten met Marokko, Tunesië 
en Joegoslavië, alle géén lid van de OESO, vloeien voort uit het emigratiebeleid 
van die landen. Ook bevonden zich in die landen arbeidskrachten die in de ande-
re landen niet (meer) te krijgen waren. Zo konden bijvoorbeeld in Joegoslavië 
vrouwen worden geworven, die de Nederlandse arbeidsmarkt nodig had voor 
wat toen nog typisch vrouwenarbeid was, zoals zorgarbeid en bepaalde fabrieks-
arbeid. Uit Marokko konden daarentegen juist werknemers worden geworven 
voor ongeschoolde werkzaamheden waarvoor andere buitenlandse werknemers 
zich al ‘te goed’ voelden.269 Daarom gingen werkgevers in deze landen op zoek 
naar werknemers. In het kielzog van werkgevers volgde Arbeidsvoorziening met 
een wervingsovereenkomst, meestal na aandringen van het land van herkomst. 
Zowel bij Turkije als Marokko had Arbeidsvoorziening de werving in eerste 
instantie liever zonder verdrag en de bijbehorende verplichtingen laten plaats-
vinden. 
3.3.3 Debat over de werving en de wervingsovereenkomsten  
In het vorige deel van dit hoofdstuk heb ik de periode 1961-1975 onderverdeeld 
in twee delen. De arbeidsmigratie in de eerste periode tot ongeveer 1967 kan 
worden gekenschetst als vooral spontane toeloop naast de officiële werving. 
Daarna krijgt de werving via de officiële procedures de overhand. Deze twee 
perioden worden gescheiden door een kleine recessie in 1967 en 1968. In die 
periode keerden veel buitenlandse werknemers terug naar hun land van her-
komst en werden weinig nieuwe werkvergunningen afgegeven. Zoals hiervoor 
naar voren is gekomen gingen de ministeries van Justitie en Sociale Zaken na 
1968 ook steeds meer maatregelen treffen om de spontane toeloop van arbeids-
migranten tegen te gaan, zoals het instellen van de mvv-plicht. Maar zolang 
werkgevers nog wilden werven bleef Arbeidsvoorziening dat uiteindelijk toe-
staan. 
Op verschillende niveaus is over de totstandkoming van de wervingsover-
eenkomsten gesproken. Ik bespreek een aantal Ministerraadsvergaderingen en 
het parlementaire debat, dat overigens vooral de gevolgen van de werving en de 
spontane toeloop betrof en niet zozeer het afsluiten van de overeenkomsten zelf. 
Pas in 1970 werd in de Tweede Kamer de noodzaak tot het aantrekken van bui-
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tenlandse werknemers ter discussie gesteld, onder andere bij de behandeling van 
de Nota Buitenlandse Werknemers.  
3.3.4 Het debat in de Ministerraad 
Werven van gehuwden? 
Op 9 september 1960 besprak de Ministerraad de werving van werknemers in 
Italië en Spanje.270 Minister van Sociale Zaken De Rooij had twee voorstellen 
aan zijn collega’s voorgelegd. Het eerste voorstel betrof een uitbreiding van de 
werving van Italianen tot gehuwden. Tot dan toe had de Ministerraad namelijk 
alleen toestemming gegeven voor het werven van ongehuwde Italiaanse werk-
nemers. Het tweede voorstel had betrekking op het starten van een wervings-
campagne in Spanje. De Rooij motiveerde zijn voorstellen onder verwijzing 
naar de bestaande verdragsrechtelijke verplichting op grond van het OESO-
raadsbesluit. Minister Beerman (Justitie) wees erop dat het geen goed idee was 
gehuwde werknemers aan te trekken in verband met de woningnood. Minister 
Zijlstra (Financiën) merkte in dat verband op, dat Nederland bij de OESO steeds 
het voorbehoud had gemaakt ‘dat de grootte van de bevolking en de woonruimte 
de toepassing onmogelijk zouden kunnen maken’. De Ministerraad besloot dat 
wél in Spanje kon worden geworven, maar dat geen gehuwde arbeidskrachten 
mochten worden aangetrokken. Kennelijk stond het departement meer open voor 
druk van werkgevers en voor de OESO als organisatie, terwijl in de Minister-
raad de internationale verplichtingen ingevolge de OESO als minder dwingend 
werden ervaren en andere belangen zwaarder wogen.  
Nog geen maand later vergaderde de Ministerraad opnieuw over dit onder-
werp en kwam men terug op het besluit om geen gehuwde werknemers te laten 
werven.271 Klompé (Maatschappelijk werk), Beerman (Justitie) en Van Aartsen 
(Volkshuisvesting en Bouwnijverheid) waren tegen de werving van gehuwden 
in verband met het risico dat er gezinsleden zouden overkomen voor wie geen 
huisvesting was. Beerman wees ook op het risico van een kering van het econo-
misch tij met als gevolg dat ‘de regering vooral met gehuwden zit, die hun gezin 
hebben laten overkomen.’ Van Rooij voerde hiertegen aan dat uit ervaring was 
gebleken dat het overgrote deel van de Italianen na één of twee jaar terugkeerde. 
Dat was toen inderdaad het geval, tot ergernis van werkgevers die daardoor 
opnieuw kosten voor werving moesten maken. Ook stelde Van Rooij dat er in 
Italië en Spanje weinig ongehuwde geschoolde werknemers beschikbaar waren 
en het bedrijfsleven geschoolde werknemers nodig had. De Ministerraad besloot 
dat ook gehuwde geschoolde arbeiders mochten worden geworven, als dat maar 
geen grote omvang zou aannemen. Ook moest duidelijk aan de werknemers te 
kennen worden gegeven dat zij hun gezin niet mochten laten overkomen.  
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Minister Klompé deed op deze vergadering eind 1960 nog twee voorstellen: 
allereerst om in plaats van ongeschoolden uit Italië en Spanje spijtoptanten (uit 
Indonesië) toe te laten. Verder deed zij het voorstel een tijdslimiet van twee jaar 
te stellen op de tewerkstelling in Nederland, waarna de werknemers weer zou-
den terugkeren. De komst van de buitenlandse werknemers werd door iedereen 
als iets tijdelijks bestempeld, maar Klompé merkte terecht op dat die tijdelijk-
heid geen juridische basis had en dus heel goed over kon gaan in een permanent 
verblijf. Beide voorstellen vonden geen gehoor.  
Op de vergadering van 17 februari 1961 werd vervolgens akkoord gegaan 
met het sluiten van de wervingsovereenkomst met Spanje. Beerman merkte nog 
op dat in die overeenkomst de Nederlandse voorkeur voor ongehuwden niet was 
terug te vinden. Van Rooij verzekerde hem dat in de praktijk van de werving de 
voorkeur naar ongehuwden uit zou gaan.272 Geen van de ministers vroeg waar-
om er in de overeenkomst geen mogelijkheid was gecreëerd tot beperking van 
het aantal te werven werknemers. Dat zij daar geen aandacht aan besteedden 
was opmerkelijk omdat de Ministerraad wel quota vaststelde, zij het dat zij daar 
snel mee ophielden.273  
De inkt van de wervingsovereenkomst was nog niet droog of het onderwerp 
van gezinshereniging kwam ter sprake. Voorlopig was geen sprake van een 
kering van het economisch tij; de bezwaren van minister Beerman tegen de 
komst van gezinnen leken irreëel. Wel bleef Beerman de grootste tegenstander 
van het toestaan van gezinshereniging:  
 
‘Het EEG-verdrag verplicht ons niet gezinnen op te nemen. (…) Buitenlandse 
gezinnen zullen onderwijsproblemen meebrengen. Ook bij ontslag zijn er 
moeilijkheden te vrezen, vooral indien bij ons de sociale voorzieningen hoger 




Staatssecretaris van Sociale Zaken Roolvink had begrip voor de bezwaren, maar 
zei dat de verruiming nu eenmaal al was aangekondigd in de Troonrede.  
 
‘De werving in het buitenland is zinloos indien slechts na 3 jaar gezinshereni-
ging wordt toegestaan; 2 jaar is nog lang,’275  
 
aldus Roolvink. Veldkamp, de opvolger van Van Rooij, vulde zijn staatssecreta-
ris aan:  
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‘Het EEG-verdrag moge dan al niet naar de letter toelating van gezinnen ei-




De Ministerraad besloot eind 1961 dat gezinshereniging na een tewerkstelling 
van twee jaar mogelijk werd.277 In het besluit specificeerde de Ministerraad niet 
welke buitenlandse werknemers dit betrof: alleen de Italianen, omdat de geest 
van het EEG-verdrag een rol speelde, of ook de Spanjaarden en wellicht de 
werknemers uit andere OESO-landen die inmiddels in Nederland werkten? Het 
lijkt erop dat in ieder geval de Spanjaarden profiteerden van het beleid zoals dat 
‘in de geest van het EEG-Verdrag’ werd geformuleerd. Dit is een eerste voor-
beeld van een ruimere werking die werd verleend aan EEG-verplichtingen. 
Spanje was immers nog lang geen kandidaat voor toetreding tot de EEG en toch 
werden de EEG-verplichtingen ten aanzien van gezinshereniging ook op Span-
jaarden toegepast. Deze handelswijze kwam naar mate de EEG groeide minder 
voor: het verschil tussen EEG’ers en niet-EEG’ers zou in de loop van de jaren 
alleen maar toenemen. 
Toen de wervingsovereenkomst met Turkije in het voorjaar van 1964 in de 
Ministerraad werd besproken, werd – voor zover uit de notulen blijkt – niet ge-
rept over gehuwden of ongehuwden, over limieten in aantal of duur van de te-
werkstelling, over problemen rond de huisvesting. Wel tikte Luns (Buitenlandse 
Zaken) de minister van Sociale Zaken op de vingers omdat het wervingsverdrag 
door Sociale Zaken in de Ministerraad was gebracht, terwijl verdragen een ver-
antwoordelijkheid van Buitenlandse Zaken zijn.278 Deze formalistische opstel-
ling van de minister van Buitenlandse Zaken kan ook één van de redenen zijn 
geweest waarom Arbeidsvoorziening liever een ‘regeling’ wilde met Turkije in 
plaats van een wervingsovereenkomst. 
Voorjaar 1969 sprak de Ministerraad over een wervingsovereenkomst met 
Marokko.279 Ook bij die gelegenheid werd de noodzaak van de werving niet in 
twijfel getrokken. In datzelfde jaar werd in de Ministerraad gesproken over het 
concept van de Nota buitenlandse werknemers. Zoals in het vorige deel van dit 
hoofdstuk al werd beschreven, stelde met name minister van Justitie Polak bij 
die gelegenheid wel degelijk de noodzaak, en vooral de mogelijke toekomstige 
sociale consequenties, van de komst van meer buitenlandse werknemers voor 
Nederland aan de orde, maar zijn bezwaren werden van tafel geveegd door de 
ministers van Sociale Zaken en van Economische Zaken.280  
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Belangrijkste punt van discussie bij de bespreking in de Ministerraad van de 
wervingsovereenkomst met Marokko was of de Marokkaanse werknemers inge-
val van bigamie ook recht op gezinshereniging met meer dan één echtgenote en 
de daarbij verwekte kinderen moesten krijgen.281 Daartoe werd niet besloten. 
Opmerkelijk is dat aan het begin van de jaren zestig de komst van één echtgeno-
te op weerstand stuitte in de Ministerraad terwijl aan het eind van dat decennium 
serieus werd overwogen gezinshereniging met meerdere echtgenotes toe te 
staan. Dat deze ruime gezinshereniging serieus aan de orde kwam illustreert de 
verandering in het denken over gezinsstructuren die in de loop van de jaren zes-
tig te signaleren viel; het traditionele Hollandse kostwinnersmodel begon bar-
sten te vertonen. Ook illustreert dit debat het begin van een veranderende bena-
dering van de migrant en het ontstaan van respect voor diens recht op voortzet-
ting van het persoonlijk leven in het land van ontvangst.  
Parlementair debat 
Het parlement voerde geen debat over het sluiten van de wervingsovereenkom-
sten. De overeenkomsten werden ook niet aan het parlement ter goedkeuring 
voorgelegd. Op grond van het toen geldende artikel 62 lid 1 sub c van de Grond-
wet werd dat ook niet nodig geacht. Parlementaire goedkeuring was op grond 
van die bepaling niet nodig als ‘de overeenkomst geen belangrijke geldelijke 
verplichtingen aan het Koninkrijk oplegt en voor ten hoogste een jaar is geslo-
ten’. Alleen de wervingsovereenkomsten met Griekenland (1967) en Tunesië 
(1971) moesten wel aan het parlement worden voorgelegd omdat die voor langer 
dan één jaar werden afgesloten. De Griekse overeenkomst werd in het voorjaar 
van 1970 aan de Kamer aangeboden, samen met overeenkomsten over sociale 
zekerheid.282 Alleen als meer dan 30 Kamerleden te kennen zouden geven dat zij 
een uitdrukkelijke goedkeuringsprocedure wilden zou dat gebeuren, anders was 
sprake van stilzwijgende goedkeuring. Beide verdragen werden stilzwijgend 
goedgekeurd.  
Wel werd jaarlijks, bij de presentatie van de begroting van het ministerie 
van Sociale Zaken, algemene informatie over de werving aan de Tweede Kamer 
verstrekt. Zo informeerde de minister van Sociale Zaken de Tweede Kamer in 
1965 dat de in mei 1964 op gang gekomen werving van Turkse werknemers snel 
een aanzienlijke omvang had gekregen.283 Volgens de minister zouden ook in de 
toekomst buitenlandse werknemers geworven gaan worden. Hoeveel werkne-
mers dit zouden zijn was volgens hem afhankelijk van de behoefte van het be-
drijfsleven. Kamerleden vroegen wel regelmatig naar de nota waarin een lange-
termijnvisie op werving bekend zou worden gemaakt, maar vroegen bijvoor-
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beeld niet waarom de werving van Marokkanen, waarvoor in 1966 meer dan 
9.000 werkvergunningen waren afgegeven, niet via officiële kanalen werd geor-
ganiseerd.  
Als in de Tweede Kamer in de jaren zestig over buitenlandse werknemers 
werd gesproken ging het niet over de vraag of buitenlandse werknemers gewor-
ven moesten worden, maar hoe ze opgevangen en gehuisvest moesten worden en 
of hun gezinnen mochten overkomen. Toen in 1967 en 1968 de werkgelegen-
heid inzakte, raakten ook buitenlandse werknemers werkloos. De teneur van het 
debat in 1967 over de aanwezigheid van buitenlandse werknemers was dat zij 
niet aan hun lot konden worden overgelaten, maar gelijke aanspraken op werk-
loosheidsuitkeringen als Nederlandse werknemers moesten hebben.284 Staatsse-
cretaris De Meijer beaamde dat met de belangen  
 
‘van deze mensen, op wie gedurende de periode van grote arbeidsschaarste 




Alleen Koekoek (Boerenpartij) vond dat de buitenlandse werknemers terugge-
stuurd moesten worden zodat de banen die zij innamen door Nederlandse werk-
lozen konden worden overgenomen.286 Dat was een geïsoleerd standpunt.  
Begin december 1967 werd een groep van 50 Turkse werknemers die zon-
der verblijfs- en werkvergunningen bij N.V. Bata te Best werkten per vliegtuig 
uit Nederland verwijderd. Egas, Tweede-Kamerlid (PvdA) vroeg toenmalig 
minister van Justitie Polak wat hij eraan ging doen om te voorkomen dat dit 
(illegaal verblijven en werken) vaker zou voorkomen. Polak beperkte zijn ant-
woord tot de algemene opmerking dat ruime bekendheid was gegeven aan de 
risico’s van spontane migratie en illegale tewerkstelling.287 Concreet werd in 
juni 1968 het mvv-vereiste ingevoerd voor de werknemers uit de wervingslan-
den.288  
Pas nadat het kabinet Biesheuvel eind 1970 de Nota Buitenlandse Werkne-
mers naar de Tweede Kamer zond, kwam er een debat op gang over de voor- en 
nadelen van de werving. Maar ook dat debat ging vooral over de positie van de 
inmiddels in Nederland verblijvende buitenlandse werknemers. De wervings-
overeenkomsten werden naar aanleiding daarvan niet gewijzigd of opgezegd.  
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De praktijk van de werving  
Met het oog op de werving werden vertegenwoordigers van Arbeidsvoorziening 
gevestigd in de herkomstlanden. Zij onderhielden de contacten met de overheid 
daar en deden de (voor)selectie. Aan de hand van hun berichten aan het ministe-
rie van Sociale Zaken kan een beeld worden geschetst van de praktijk van de 
werving. Ik beperk me hier tot de beschrijving van een praktijkvoorbeeld dat 
gevolgen had voor de toepassing van de regels over de werving.  
In 1965 stuurde de vertegenwoordiger van het Rijksarbeidsbureau, gestatio-
neerd op het Nederlandse wervingskantoor in Turkije, een brief waarin hij zijn 
beklag deed over analfabeten die via de nominatieven-regeling naar Nederland 
wilden gaan.289 Die werknemers hadden van de Nederlandse werkgever al een 
arbeidsovereenkomst aangeboden gekregen zonder dat zij gekeurd waren en 
konden volgens de vertegenwoordiger moeilijk worden afgekeurd omdat zij 
vanwege gezichtsverlies niet meer terugkonden naar hun dorp. Deze Nederland-
se vertegenwoordiger deed het voorstel dat, als een ‘nominatieve’ geweigerd 
werd, anders dan om medische redenen, de werkgever de door de werknemer 
gemaakte kosten moest vergoeden. Ter toelichting merkte hij op:  
 
‘De Nederlandse werkgevers zijn dikwijls te geneigd te geloven, dat de broer 
in Turkije een even prima vent is als de man die zij kennen. Ik kan mij voor-
stellen dat de Nederlandse werkgever bezwijkt voor de drang die op hem 
wordt uitgeoefend door een uitstekende arbeidskracht, doch dan moet hij ook 
de consequenties daarvan bereid zijn te dragen als blijkt dat degene in Turkije 
niet aan de algemene eisen voldoet. De leestest te laten afnemen door het be-
trokken arbeidsbureau in Turkije haalt niets uit. Die gooien er dikwijls met de 





Naar aanleiding van deze klachten van het Nederlandse selectiecentrum in An-
kara werd – na overleg met de Commissie Buitenlandse Arbeiders van de drie 
werkgeversbonden – in september 1965 bepaald dat werkgevers honderd gulden 
moesten betalen voor elke afgewezen nominatieve kandidaat.291 
Het bleek overigens voor de Nederlandse vertegenwoordiger in Turkije las-
tig om te selecteren op alfabetisme, een voorwaarde die wel gesteld werd in zijn 
instructies maar overigens in geen van de wervingsovereenkomsten voorkwam. 
Hierover schreef hij naar Nederland: 
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‘Het enig-nare van het werk hier is het afnemen van de leesproef. Ongeveer 
18 miljoen Turken, d.i. 60% van de bevolking, is analphabeet. Ik begrijp niet 
waarom Nederland (in tegenstelling tot België en Duitsland) eist, dat de gese-
lecteerde arbeidskrachten moeten kunnen lezen en schrijven. (…) Die eis van 





Achteraf valt te constateren dat de buitenlandse werknemers die geselecteerd 
werden en naar Nederland kwamen, grotendeels inderdaad analfabeet waren.293 
De beslissing van de ambtenaren in Ankara en niet de instructie uit Nederland 
om geen analfabeten te selecteren was in de praktijk dus doorslaggevend.  
3.3.5 De betrokkenheid van werkgevers- en werknemersorganisaties 
Werkgevers- en werknemersorganisaties waren redelijk nauw betrokken bij de 
totstandkoming van de wervingsovereenkomsten. De drie werkgeversorganisa-
ties hadden de krachten gebundeld in de Commissie Buitenlandse Werkne-
mers.294 De werkgevers pleitten in september 1960 voor toestemming om zelf in 
Spanje te gaan werven, in nauwe samenwerking met het Rijksarbeidsbureau. De 
wervingen door het arbeidsbureau in Italië duurden soms maanden, onder andere 
omdat het arbeidsbureau moest zoeken naar ongehuwden. De vraag of gezinnen 
ooit zouden overkomen vonden de werkgevers van latere zorg, er was direct 
mankracht nodig.295 
De reactie van werknemersorganisaties op de wervingsovereenkomst met 
Griekenland die zij in februari 1962 kregen voorgelegd, zijn exemplarisch: zo-
wel het KAB als de NVV liet weten dat zij geen bezwaren hadden, omdat de 
voorwaarden van werving grotendeels overeenkwamen met de Italiaanse en 
Spaanse werving. De vakbonden kregen in de loop van de jaren zestig wel be-
zwaar tegen het geringe belang van de officiële werving en de omvang van de 
spontane migratie. In 1965 vroegen zij Sociale Zaken de werving te institutiona-
liseren, wat na de kleine crisis in de jaren 1967-68 ook meer en meer gebeur-
de.296 De werving vond ook meestal plaats met instemming van de vakbeweging. 
Wel uitte de NVV in 1968 kritiek op het gevoerde beleid:  
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‘De vakbeweging is wel van mening, dat de afgelopen jaren bij het toela-
tingsbeleid grove fouten zijn gemaakt. Men heeft een vrijwel ongecontroleer-
de toelating mogelijk gemaakt. Doordat de overheid is bezweken voor de 





Deze constatering was voor de vakbeweging nog geen aanleiding om voortaan 
tegen elke vorm van (officiële) werving te zijn.  
3.3.6 Vertegenwoordigers van migranten 
De Turkse Ambassade in Nederland maakte zich in 1963 zorgen over het lot van 
de in Nederland werkende Turkse werknemers. Het Turkse ministerie van Bui-
tenlandse Zaken had er bij de Nederlandse autoriteiten op laten aandringen dat 
er een wervingsovereenkomst tot stand moest komen.298 Een vergelijkbare drijf-
veer zat achter het verzoek van de Marokkaanse autoriteiten aan Nederland van 
1964, die met het oog op de sociale zekerheidspositie van Marokkaanse werk-
nemers een wervingsovereenkomst wilden. In beide gevallen is het de vraag of 
het echt het belang van de migrant is dat deze vertegenwoordigers op het oog 
hadden of het belang van hun land bij gereguleerde migratie en afspraken over 
het overmaken van deviezen door de migranten naar hun landen van herkomst. 
Organisaties die de belangen van migranten behartigden, begin jaren zestig ei-
genlijk alleen de Stichting Peregrinus, namen geen expliciet standpunt in voor of 
tegen de werving of de wervingsovereenkomsten.299 Peregrinus hield zich meer 
bezig met de praktische kanten van de opvang van werknemers. Pas in 1968 
werden de stichtingen voor buitenlandse werknemers met subsidie van de over-
heid opgezet. Ook zij hielden zich vooral bezig met de opvang en begeleiding 
van buitenlandse werknemers en niet met de details van de wervingsprocedure. 
De migranten hadden in de jaren zestig nog geen eigen organisaties die zich in 
het debat mengden. 
Andere reacties 
De komst van de Italiaanse en Spaanse werknemers werd begin jaren zestig niet 
door iedereen toegejuicht. Uit een Nipo-enquête in 1961 bleek dat slechts een 
derde van de ondervraagde Nederlanders voor de werving van buitenlandse 
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werknemers was.300 Ook enkele relletjes tussen Italiaanse en Spaanse werkne-
mers en lokale ‘nozems’ in september 1961 in enkele Twentse steden gaven 
blijk van een moeizame ontvangst en integratie van de buitenlandse werknemers 
in de Nederlandse samenleving.301 Oorzaken van deze rellen waren onder meer 
rivaliteit rond meisjes, jaloezie van Nederlandse werknemers wegens de extra 
vergoedingen die de buitenlandse werknemers kregen, en van de zijde van de 
buitenlandse werknemers waarschijnlijk ook ontevredenheid met het overheids-
beleid dat gezinshereniging niet toestond. De rellen, die gevolgd werden door 
een wilde staking, deden veel van de Italiaanse en Spaanse werknemers die in 
Twente werkten, naar hun land van herkomst terugkeren. Naar aanleiding van 
deze rellen vroeg Tweede-Kamerlid Knol (KVP) om betere coördinatie van de 
betrokken instanties of anders stopzetting van de werving.302 Voor betere coör-
dinatie zou zeker meer aandacht komen. 
3.3.7 Debatten blijven zonder consequenties  
Geen van de wervingsovereenkomsten werd inhoudelijk gewijzigd naar aanlei-
ding van de reacties van parlement, sociale partners of migrantenorganisaties. 
Alleen de overeenkomst met Italië werd gewijzigd. Die wijziging hing samen 
met de regelingen betreffende het vrije verkeer van werknemers in de EEG en 
niet zozeer met een het nationaal gevoerde debat over de werving en de wer-
vingsovereenkomsten. 303 Hoewel de overige wervingsovereenkomsten ongewij-
zigd bleven, konden de in de overeenkomst ingestelde Gemengde Commissies 
uitvoeringsafspraken maken. Vooral met Joegoslavië kregen dit soort afspraken 
in ‘protocollen’ een belangrijke status, zonder dat de gemaakte afspraken een 
wettelijke of verdragsrechtelijke grondslag hadden.  
Wijzigingen in de procedure van de werving waren vooral het gevolg van 
wijzigingen van de Nederlandse toelatingsregels, zoals de invoering van de 
mvv-plicht eind jaren zeventig. Hoewel die verandering goed kan hebben gepast 
bij het emigratiebeleid van de herkomstlanden, blijkt dat voor Nederland geen 
reden te zijn geweest om de spontane komst van arbeidsmigranten terug te drin-
gen via de invoering van dat mvv-vereiste.304  
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naar ‘arbeiders en hun gezinnen’. 
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Ook de wervingsovereenkomst met Marokko werd niet meer gewijzigd. Wel 
werd, om spontane migratie tegen te gaan, een bepaling toegevoegd aan het in 
1972 gesloten Verdrag inzake sociale zekerheid tussen Nederland en Marokko. 
Die bepaling hield in dat een Marokkaanse werknemer die niet via de officiële 
werving was gekomen, geen WW-uitkering kon krijgen.305  
3.3.8 Instrumenten en selectiecriteria 
Quota 
In de wervingsovereenkomsten werden geen quota opgenomen. Buiten de wer-
vingsovereenkomsten om golden wél quota, maar die hadden geen juridische 
grondslag, ook niet in de Wrav 1934. In het begin van de werving van Italianen 
en Spanjaarden besliste de Ministerraad telkens of het aantal te werven werkne-
mers mocht worden verhoogd. Zo mochten in april 1961 in totaal 5.500 buiten-
landse werknemers worden geworven.306 In juni 1961 werd het quotum voor de 
Italianen opgeheven wegens de inwerkingtreding van EEG-Verordening nr. 
15.307 Voor de Spanjaarden gold een quotum van 2000 voor de officiële wer-
ving. In overleg met de Spaanse autoriteiten was verder afgesproken dat jaarlijks 
maximaal 100 werkvergunningen verleend zouden worden voor spontaan bin-
nenreizende Spaanse werknemers.308 In mei 1962 werd dit quotum afgekondigd 
en in augustus 1962 was het al bijna vol gemaakt.309 In 1962 werd dit quotum 
nauwelijks overschreden; 321 werkvergunningen werden verleend voor spon-
taan binnengekomen Spaanse arbeidsmigranten. In 1963 waren dit er al 1380; 
blijkbaar konden of wilden de Spaanse autoriteiten Nederland niet houden aan 
de gemaakte quota-afspraken. Bij latere wervingen van werknemers uit andere 
landen werd van quota niet gerept.  
Leeftijdseisen 
In de meeste wervingsovereenkomsten werden leeftijdseisen gesteld. In de eer-
ste drie overeenkomsten (met Italië, Spanje en Portugal) en de laatste, die met 
Tunesië, stond dat ongeschoolde arbeiders niet jonger dan 21 jaar en niet ouder 
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dan 35 jaar mochten zijn. Geschoolde en gespecialiseerde arbeiders moesten 
tussen de 18 en de 45 jaar oud zijn. Deze leeftijdsgrenzen konden worden gewij-
zigd bij op naam aangevraagde vergunning.310 Voor Turkije en Marokko gold 
een minimumleeftijd van 23 jaar ten aanzien van de geschoolde werknemers. 
Met Griekenland was afgesproken dat de minimumleeftijd van alle werknemers 
18 jaar zou zijn en dat het verder aan de Directie voor de Arbeidsvoorziening 
was om te bepalen of leeftijdsgrenzen zouden worden gesteld. Met Joegoslavië 
werden in de wervingsovereenkomst geen leeftijdsgrenzen afgesproken. De 
leeftijdseis werd voor het nationale toelatingsbeleid herleid tot artikel 4 lid 2 
Wav 1964, dat weigering van de arbeidsvergunning mogelijk maakte op grond 
van de stand van de arbeidsmarkt. Bij de toepassing van die weigeringsgrond 
was wel een belangenafweging vereist.311 
Huwelijkse staat 
Hoewel dat niet in de eerste wervingsovereenkomst met Italië stond, werd aan 
de gewestelijke arbeidsbureaus de instructie gegeven dat werkgevers alleen 
mochten verzoeken om werving van ongehuwde Italiaanse arbeiders. Onder 
druk van de Commissie Italiaanse Arbeiders van de drie werkgeversorganisaties 
bepleitte Arbeidsvoorziening bij de minister van Sociale Zaken ook gehuwden 
toe te laten.312 Het lijkt erop dat de DG voor de Arbeidsvoorziening gezinshere-
niging na drie jaar mogelijk wilde maken.313 Zoals blijkt uit het hiervoor be-
schreven debat in de Ministerraad, zette staatssecretaris Roolvink in op gezins-
hereniging na twee jaar. De Ministerraad stemde daarmee in.  
Uit correspondentie tussen Arbeidsvoorziening en de Italiaanse minister 
voor Arbeid uit het voorjaar van 1962 blijkt dat de Nederlandse industrie wer-
vingsaanvragen bleef indienen voor ongehuwde Italiaanse werknemers ouder 
dan 23 jaar.314 Dat was opmerkelijk omdat de Nederlandse regering in oktober 
1960 had besloten de werving van gehuwden toe te staan. De Italiaanse minister 
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R.A.B.5 van 4 december 1961 betreffende ‘werkvergunningen niet-wervings Spanjaar-
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  Interne notitie van de vertegenwoordiging van het Rijksarbeidsbureau op het Neder-
landse selectiecentrum te Milaan van 20 maart 1962, SoZa/B.1003.  




van arbeid deed hierover zijn beklag onder verwijzing naar de leeftijdsgrenzen 
in de wervingsovereenkomst en het ontbreken van een beperking in huwelijkse 
staat in die overeenkomst. De DG voor de Arbeidsvoorziening verklaarde de 
voorkeur van de werkgevers door te wijzen op de slechte ervaring die zij hadden 
met Italiaanse werknemers jonger dan 23 jaar, die op grond van het Nederlandse 
loonstelsel voor dezelfde arbeid minder verdienden dan iemand van 23 jaar of 
ouder. De jonge werknemers waren, net als gehuwden die heimwee kregen, vaak 
binnen het eerste jaar al weer vertrokken, wat voor de werkgevers betekende dat 
zij opnieuw kosten moesten gaan maken voor werving.315 Het is wel denkbaar, 
maar een concrete verwijzing heb ik niet kunnen vinden, dat de leeftijdsgrens 
voor geschoolde Turkse en Marokkaanse werknemers daarom bij 23 jaar is ge-
steld. 
Werving op naam  
De meeste wervingsovereenkomsten boden de mogelijkheid een aanvraag op 
naam in te dienen, de ‘nominatieve’ aanvragen. Zulke aanvragen werden alleen 
in behandeling genomen als het ging om werknemers die persoonlijke betrek-
kingen of banden hadden met in Nederland verblijvende werknemers uit hun 
herkomstland of met in Nederland gevestigde werkgevers.316 De aanvraag moest 
door de Nederlandse werkgever worden ingediend bij het lokale arbeidsbureau, 
dat de aanvraag naar het Nederlandse selectiecentrum in het betreffende land 
doorleidde. De bevoegdheid om te beslissen of een aanvraag op naam werd 
behandeld werd alleen in de wervingsovereenkomst met Turkije expliciet aan de 
Turkse bevoegde overheidsinstantie voorbehouden. De invulling van de begrip-
pen ‘persoonlijke betrekkingen’, ‘banden’ of ‘naaste familie’ kwam in grote 
lijnen voor elk land overeen. Het kwam erop neer dat de aanvrager op naam 
familie van een al in Nederland werkende buitenlandse werknemer moest zijn of 
iemand die al eerder in Nederland had gewerkt en daardoor een band met een 
Nederlandse werkgever had opgebouwd. Ook zussen of dochters konden op 
naam worden geworven, mits ongehuwd en kinderloos. Dat stond niet in de 
wervingsovereenkomsten, maar in de instructies die de Nederlandse arbeidsbu-
reaus kregen over de werking van de wervingsverdragen. 
In 1969 besliste de Turkse overheid dat Nederlandse werkgevers niet lan-
ger via de nominatieve werving oud-werknemers of broers van in Nederland 
werkende Turken mochten aantrekken.317 Reden hiervoor was dat de nominatie-
ve werving volgens de Turkse overheid particuliere bemiddelaars in de kaart 
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speelde. Inmiddels waren 40% van alle wervingen op naam. Onderzoek naar de 
arbeidsmigratie in de jaren zestig en de eerste helft van jaren zeventig bevestigt 
dat de meeste Turkse aspirant-migranten met behulp van reeds gevestigde mi-
granten naar Nederland kwamen.318 Waarschijnlijk wilde de Turkse overheid 
ook (mee)bepalen wie naar Nederland ging om zo bijvoorbeeld slachtoffers van 
natuurrampen met voorrang voor werk naar Nederland te laten gaan. Omdat 
40% nominatief was werden de officiële wachtlijsten voor emigratie alleen maar 
langer, dus uit dat perspectief is het begrijpelijk dat de Turkse overheid ervoor 
pleitte de werving op naam, buiten de wachtlijsten om, te beperken. Overigens 
bepaalde de Turkse overheid dat de beperking vooral voor broers gold, en niet 
voor vrouwelijke arbeidskrachten wier broer of zus al in Nederland was. Zowel 
de Nederlandsch-Turksche Vereeniging, een welzijnsorganisatie die Turkse 
werknemers informeerde over hun (rechts)positie in Nederland, als werkgevers 
reageerden met verbazing op het stopzetten van de werving op naam door de 
Turkse overheid.319 Na onderhandelingen door Arbeidsvoorziening met de Turk-
se autoriteiten werd werving op naam eind 1970 weer mogelijk.320  
Geldigheidsduur arbeidsovereenkomst 
Over de geldigheidsduur van de arbeidsovereenkomst bepaalden de wervings-
overeenkomsten met Italië, Spanje, Portugal en Griekenland dat dit minimaal 
één jaar was. In 1965 werd dit voor Italiaanse werknemers minimaal 8 maanden, 
een termijn die ook was opgenomen in de Turkse wervingsovereenkomst.321 De 
formulering in de wervingsovereenkomst met Marokko, Joegoslavië en Tunesië 
was dat de tewerkstelling in principe beperkt moest zijn tot twaalf maanden. 
Toch lieten deze laatste overeenkomsten, net als de eerdere, de mogelijkheid 
bestaan van verlenging van de tewerkstelling. Ook was, als de arbeidsovereen-
komst niet werd verlengd, tewerkstelling bij een andere werkgever na verkregen 
toestemming mogelijk. De Italiaanse werknemers moesten volgens het ministe-
rie van Sociale Zaken en Volksgezondheid na de eerste verlenging van de ar-
beidsovereenkomst meteen een arbeidsovereenkomst voor onbepaalde tijd krij-
gen.322 Ter toelichting op deze instructie werd op een interne vergadering bij 
Arbeidsvoorziening medegedeeld dat:  
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‘De opzet is, dat de Italianen, wanneer zij na 12 maanden werken terugkeren 
van vakantie in Italië, zich blijvend in Nederland vestigen. De werkgevers 




Ook uit het debat over het toestaan van gezinshereniging wordt duidelijk dat 
Arbeidsvoorziening en de Ministerraad begin jaren zestig ervan uit gingen dat 
buitenlandse werknemers zich, als zij dat zelf wilden, permanent in Nederland 
zouden vestigen. Toch werd in de externe communicatie met het parlement, 
media en sociale partners van overheidswege gezegd dat de arbeidsmigranten 
tijdelijk in Nederland waren en dat Nederland geen immigratieland was.  
Arbeidsvoorwaarden 
Op grond van de wervingsovereenkomsten hadden arbeidsmigranten dezelfde 
loon- en arbeidsvoorwaarden als Nederlandse arbeiders, volgens de wettelijke 
bepalingen, cao’s, beroepsgebruiken of plaatselijke gebruiken.324 Ook had de 
buitenlandse werknemer recht op vergoeding van zijn reiskosten naar huis na 
afloop van zijn contract, of op vergoeding van een retourtje als het contract ver-
lengd werd en hij zijn vakantie thuis wilde doorbrengen. Door die bijkomende 
kosten waren de buitenlandse werknemers die via de officiële werving kwamen, 
zeker niet goedkoper dan Nederlandse werknemers, eerder duurder. Deze kosten 
werden echter niet aan werkgevers opgelegd als financiële prikkel om af te zien 
van de werving van buitenlanders en toch Nederlandse werknemers in te schake-
len. Dat werd later wel beoogd met het instellen van een heffing, maar zover is 
het nooit gekomen.325  
3.4 Enige concluderende opmerkingen 
In de hier beschreven periode van 1961 tot 1975 kwamen de grootste aantallen 
buitenlandse werknemers naar Nederland sinds de Tweede Wereldoorlog. Na-
dien zijn deze aantallen niet meer gehaald. Hun komst werd slechts zeer gedeel-
telijk door wetgeving beïnvloed. Met name de wervingsovereenkomsten en 
lagere nationale regelgeving moesten het proces in goede banen leiden, hoewel 
er tot 1968 weinig sturing was van overheidswege. 
Net als in de vorige periode had de ‘staat’ niet één gezicht en ‘won’ het mi-
nisterie van Sociale Zaken het debat met Justitie over de regulering van ar-
beidsmigratie. Maar het protest tegen de ongelimiteerde komst van buitenlandse 
werknemers van opeenvolgende ministers van Justitie en hun ambtenaren in de 
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verschillende interdepartementale commissies werd wel steeds luider. In 1964 
liet minister Beerman het er nog bij zitten. In 1969 hield zijn opvolger Polak een 
vuriger pleidooi voor terughoudendheid met het oog op de sociale druk die de 
grootscheepse arbeidsmigratie voor toekomstige generaties zou opleveren. In 
1969 werd mede door toedoen van Justitie via de aangescherpte mvv-eis de 
binnenkomst van nieuwe, legale arbeidsmigranten bemoeilijkt.  
Uit de vele kabinetscrises in de jaren zestig bleek ook de afhankelijkheid 
van het ambtelijke apparaat van de politiek. Na elke val van een kabinet kwa-
men de beleidsontwikkelingen weer stil te liggen. Het uitblijven van een over-
heidsnota met een toekomstvisie op arbeidsmigratie kan echter niet alleen aan 
interdepartementale conflicten en kabinetscrises worden geweten. Ook de eco-
nomische ontwikkelingen maakten de gemaakte plannen telkens weer achter-
haald.  
 Het parlement werd in deze periode steeds belangrijker bij de regulering 
van arbeidsmigratie. In de jaren zestig liet het parlement zelden van zich horen. 
Het parlement volstond met vragen of er nu toch eens een nota kwam met een 
toekomstvisie. Na de komst van de Nota Buitenlandse Werknemers in 1970 
bemoeiden Kamerleden zich actiever met het beleid en dwarsboomden ze in-
strumenten als de vertrekpremie en een rotatiesysteem.  
 Ook de rechter, in deze periode de Kroon, deed na 1970 steeds vaker uit-
spraken die invloed hadden op het beleid of op de praktijk van de toelating. 
Hoewel de Kroon Arbeidsvoorziening volgde in het beleid dat toelating op 
grond van de wervingsovereenkomsten prioriteit had boven de spontane binnen-
komst, verlangde zij wel dat Arbeidsvoorziening in concrete gevallen een dege-
lijke belangenafweging toepaste. In de uitspraken van de Kroon kreeg Justitie 
het verwijt dat zij een verblijfsvergunning weigerde in gevallen waar om klem-
mende redenen van humanitaire aard – mede gelet op iemands mogelijkheden 
op de arbeidsmarkt en gezinsverhoudingen – een strikte toepassing van het mvv-
vereiste onwenselijk was.  
Net als in de vorige periode mengden werkgeversorganisaties en vakbon-
den zich actief in het debat. Met name in de positie van de vakbonden was een 
kentering waar te nemen. Hun instemming met de komst van buitenlandse werk-
nemers voor het behoud van werkgelegenheid uit de jaren zestig verminderde in 
de jaren zeventig. Sindsdien stelden de vakbonden zich vaker op het standpunt 
dat er voldoende aanbod in Nederland was voor het vervullen van vacatures 
waarvoor werkgevers graag buitenlandse werknemers wilden hebben. Deze 
omslag bij de vakbonden is essentieel voor de verandering in de machtsverhou-
dingen na 1975. Omdat Sociale Zaken vanaf nu rekening moest gaan houden 
met een nieuw standpunt van de vakbonden kon het ministerie niet meer op 
dezelfde voet samen met werkgevers voor zo vrij mogelijke arbeidsmigratie zijn 
en moesten er regels komen die de vrijheid van werkgevers aan banden gingen 
leggen. 
 VNO klaagde vooral over het ontbreken van samenwerking tussen de ver-
schillende instanties. De uitvoeringspraktijk was in de vorige periode voor 
werkgevers ook al een punt van zorg, toen Justitie traag was met de afgifte van 




visa. De uitvoeringspraktijk zou ook in de volgende jaren een doorn in het oog 
van de werkgeversorganisatie blijven.  
De belangen van de migranten werden in het begin van deze periode het 
meest behartigd door hun werkgevers en door hun herkomstlanden. Zo pleitten 
werkgevers voor het mogelijk maken van gezinshereniging en wilde de Marok-
kaanse overheid een wervingsovereenkomst om de sociale zekerheid van Ma-
rokkaanse werknemers in Nederland te verbeteren. Na 1970 kwamen er ver-
schillende, veelal door de overheid gefinancierde welzijnsorganisaties, zoals het 
Nederlands Centrum Buitenlanders, die de belangen van de buitenlandse werk-
nemers gingen behartigen. Met deze subsidiëring droeg de overheid indirect zelf 
bij aan de versterking van de rechtspositie van de buitenlandse werknemers.  
3.4.1 Internationale overeenkomsten 
Van ‘globalisering’ in de betekenis van het afsluiten van internationale overeen-
komsten was ook sprake. In dat kader moet de totstandkoming van het vrije 
verkeer van werknemers binnen de EEG uit 1969 genoemd worden. Ook de 
daarop volgende uitbreidingen van de EEG creëerden een steeds groter worden-
de internationale arbeidsmarkt, hoewel de arbeidsmobiliteit binnen de EEG 
afnam. In de vorige periode kon de universele toepassing van het OEES-
raadsbesluit in de nationale regels worden genoemd als opvallend verschijnsel 
van globalisering. In de periode 1961 tot 1975 zien we echter dat door de toe-
nemende vrijheid binnen de EEG de verschillen tussen EEG-werknemers en 
derdelanders alleen maar groter werden en voor derdelanders de toegang tot de 
arbeidsmarkt werd bemoeilijkt: Fort Europa was geboren.  
3.4.2 Instrumenten 
Het belangrijkste instrument in deze periode, gemeten aan het aantal arbeidsmi-
granten die er gebruik van hebben gemaakt, was in eerste instantie de veertien-
dagen-regeling op grond waarvan spontane arbeidsmigranten na het vinden van 
werk in aanmerking kwamen voor een verblijfsvergunning. In de eerste helft van 
de jaren zestig werd hiermee de arbeidsmarkttoets, die op grond van de beleids-
regels uit 1955 had moeten worden toegepast, terzijde gesteld. Tot 1968 werd 
een werkvergunning in de praktijk zelden geweigerd. 
In de tweede helft van deze periode, na 1968, werden de wervingsovereen-
komsten het belangrijkste instrument om de komst van buitenlandse werknemers 
te reguleren. De werkvergunning op naam van de werkgever werd vervangen 
door een arbeidsvergunning op naam van de migrant. Dat was in feite een cos-
metische verandering: in de praktijk waren het nog steeds de werkgevers die 
deze vergunning voor hun buitenlandse werknemers aanvroegen. Het sindsdien 
hanteren van de mvv-plicht bond de binnenkomst van nieuwe, legale arbeidsmi-
granten meer in dan de werkvergunning tot dusver had gedaan. Daarmee was 
wel de illegaal verblijvende en tewerkgestelde arbeidsmigrant in het leven ge-
roepen.  




Net als in de vorige periode werd tussen 1961 en 1975 gebruik gemaakt van een 
instrument zonder wettelijke grondslag: het quotum. De werving van Italiaanse 
en Spaanse arbeiders werd nog aan een quotum gebonden, maar in de loop van 
de jaren zestig was de vraag naar buitenlandse werknemers zo groot dat de Mi-
nisterraad geen quota meer oplegde. De quota uit de begin jaren zestig waren 
overigens boterzacht omdat ze, na aandringen van het bedrijfsleven, door de 
Ministerraad vrij gemakkelijk werden verhoogd. Daarna is tijdens de tweede 
helft van de jaren zestig bij de interdepartementale voorbereiding van een nota 
voor de Tweede Kamer uitgebreid over het instellen van een quotum-regeling 
gedacht, maar ook die was niet erg hard doordat het begrip arbeidsmigrant in de 
conceptnota’s gevarieerd was omschreven. Die quotum-regeling zou nooit wor-
den ingevoerd. 
 Hetzelfde lot als de quotumregeling trof de gewenste tijdelijkheid van de 
tewerkstelling: er kwam geen regeling om die tijdelijkheid te waarborgen. De 
overheid, werkgevers en vaak ook de arbeidsmigranten zelf, zeiden dat zij 
slechts tijdelijk naar Nederland kwamen, maar dit werd ook nu niet afdwingbaar 
gemaakt. Begin jaren zeventig werd duidelijk dat een groot aantal van de buiten-
landse werknemers in Nederland zou blijven. Er werd gedebatteerd over de 
mogelijkheid om hen alsnog te stimuleren Nederland te verlaten met vertrek-
premies en de invoering van een rotatiesysteem, maar ook deze instrumenten 
bleven in de ontwerpfase steken. 
Er werd ook gedebatteerd over de mogelijkheid om de vraag naar buiten-
landse werknemers te beïnvloeden door aan werkgevers extra heffingen op te 
leggen. Een andere oplossing werd gezocht in het stimuleren van het Nederland-
se arbeidspotentieel door de definitie van het begrip passende arbeid in de werk-
loosheidswetten aan te scherpen; maar ook deze instrumenten werden niet inge-
voerd.  
3.4.3 Gender  
De meeste buitenlandse werknemers die spontaan naar Nederland kwamen of 
werden geworven, waren mannen. Al snel werd geaccepteerd dat gehuwde man-
nen konden worden geworven, die hun gezin in eerste instantie moesten achter-
laten. Via de nominatieve werving werden ook vooral mannelijke familieleden 
(vaders, broers) naar Nederland gehaald, maar het was niet uitgesloten dat er 
vrouwen kwamen, zolang zij maar ongehuwd en kinderloos waren.  
De eerste vrouwelijke arbeidsmigranten werden in 1962 geworven uit 
Spanje en moesten ongehuwd en kinderloos zijn, zoals in de vorige periode van 
Duitse en Belgische immigrantes werd verwacht. De Spaanse vrouwen werden 
gevolgd door vrouwen uit Indonesië, de Filippijnen en Joegoslavië. Zij gingen 
merendeels in de zorgsector werken (zie hoofdstuk 7).  
Aan de andere kant kwamen ook gehuwde Spaanse vrouwen naar Neder-
land om te werken, maar alleen als hun man al in Nederland werkzaam was. Het 
aantrekken van gehuwde vrouwen of moeders, die het gezin achterlieten om in 
Nederland te werken, lag gevoelig bij de Nederlandse overheid. Moeders en 




kinderen wilde de Ministerraad niet scheiden. De feitelijke beslissing over ge-
zinshereniging met echtgenotes en kinderen werd aan de Vreemdelingendiensten 
overgelaten. De mate waarin het kostwinnersmodel in de praktijk werd opge-
legd, hing dus af van de overtuigingen van lokale ambtenaren.  
3.4.4 Nationaliteit 
De nationaliteit van de migranten die naar Nederland kwamen, was in verschil-
lende opzichten van belang voor hun rechtspositie op de Nederlandse arbeids-
markt. Jegens werknemers met de nationaliteit van de EEG-lidstaten kon Neder-
land in de loop van de jaren zestig steeds minder barrières opwerpen, wat in 
1969 resulteerde in hun recht op vrij verkeer binnen de EEG als werknemer.  
Ook de werknemers uit landen met een wervingsovereenkomst genoten een 
bijzondere rechtspositie, hoewel de wervingsovereenkomsten tot 1969 hun geen 
betere kansen gaven op toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt dan werkne-
mers uit andere landen. Pas na 1969 kregen de werknemers uit de wervingslan-
den formeel voorrang boven werknemers uit landen zonder wervingsovereen-
komst. In de praktijk had deze voorrang vaak niet veel om het lijf omdat ervan 
uitgegaan werd dat in de wervingslanden vooral laag- en ongeschoolde werkne-
mers beschikbaar waren, zodat hoger geschoolde werknemers uit andere landen 
werden toegelaten. In de loop van de jaren zeventig werd het opleidingsniveau 
van de werknemer belangrijker dan zijn nationaliteit voor zijn kansen op toela-
ting voor arbeid in Nederland. 
De nationaliteit van de buitenlandse werknemer was, door het instellen van 
het mvv-vereiste, ook bepalend voor zijn mogelijkheid om na 1969 nog legaal 
naar Nederland te komen. De vrijstelling van het mvv-vereiste van onderdanen 
uit westerse landen betekende dat zij makkelijker toegang hadden tot Nederland 
en daarmee, zij het indirect, ook tot de Nederlandse arbeidsmarkt.  
3.4.5 Klasse 
Het opleidingsniveau van de buitenlandse werknemer speelde een rol bij de 
keuze voor een bepaald land als wervingsland. Zo hoopte Arbeidsvoorziening 
dat er in Spanje en Turkije een aanbod van geschoolde werknemers was, terwijl 
men in Marokko juist werknemers hoopte te vinden voor het minst geschoolde 
werk.  
Indirect speelde opleidingsniveau, althans de veronderstelde mogelijkheid 
om te leren, een rol toen eind jaren zestig werd gezegd dat vooral jonge buiten-
landse werknemers nodig bleven omdat zij konden leren met nieuwe apparaten 
om te gaan waar oudere Nederlanders niet meer toe in staat zouden zijn. Daarom 
werd een leeftijdscriterium gehanteerd, hoewel dat via de grootscheeps toege-
paste nominatieve werving makkelijk kon worden omzeild.  
Een ander klasse-aspect betreft de mate van alfabetisering van de buiten-
landse werknemers. Hierover was formeel niets geregeld. In de interne instruc-
ties was de wervingsbureaus te verstaan gegeven alleen gealfabetiseerde kandi-




daten voor te dragen. In de praktijk bleek dat niet altijd haalbaar, zodat in 1975 
30% van de buitenlandse werknemers van Marokkaanse afkomst in Nederland 
analfabeet was. In deze periode wordt het klasse-onderscheid dat in het beleid 
werd en wordt gemaakt tussen ongeschoolde (analfabete) werknemers en veel-
verdienende werknemers in leidinggevende posities zichtbaar. Na 1975 zou het 
Nederlandse arbeidsmigratiebeleid deze tweedeling houden en voor de onge-
schoolden steeds restrictiever worden. 
In deze periode blijkt ook duidelijk van een klasse-onderscheid tussen 
werkgevers. De lobby van multinationals voor apart beleid voor hun hoogge-
schoold personeel is daarvan het beste voorbeeld. 
3.4.6 Omslag economie en vakbonden luidde einde werving in 
Tot slot kan worden gezegd dat opeenvolgende regeringen in de jaren zestig 
geen langetermijnvisie op arbeidsmigratie hadden. Er waren wel kortetermijn-
visies in de verschillende interdepartementale notities opgenomen, maar nooit 
naar buiten gebracht. Door veranderingen in de conjunctuur veranderden be-
windslieden en ambtenaren keer op keer van koers.  
Eind jaren zestig begon Justitie, onder meer via het mvv-vereiste, aan in-
vloed te winnen. Sociale Zaken bleef de belangen van werkgevers dienen, maar 
vond de vakbonden daarbij na 1968 niet zonder meer aan haar zijde. Die omslag 
bij de vakbonden en de omslag van de economie na 1973 luidden het einde van 
de wervingsperiode in. Maar het was vooral de afgenomen vraag van werkge-
vers naar buitenlandse werknemers waardoor de Nederlandse ‘wervingsstop’ 
van medio jaren zeventig ontstond.  
Desalniettemin bleef er wel enige vraag naar arbeidskrachten voor onge-
schoolde arbeid. Detacheringsconstructies en regularisaties voorzagen nog in 
enige legale toevoer van arbeidskrachten. Hoewel de werkloosheid toenam wer-
den deze arbeidskrachten toegelaten omwille van het behoud van de concurren-
tiepositie van de Nederlandse industrie. Daarnaast begonnen gezinsmigranten 
een nieuw reservoir arbeidskrachten te vormen voor ongeschoolde arbeid. Justi-
tie en Sociale Zaken, mede onder druk van de vakbonden, hielden dit deel van 
de arbeidsmarkt voor nieuwe, legale arbeidsmigratie, afgesloten. Hoewel illega-
le tewerkstelling in laaggeschoolde functies vanaf het begin van de jaren zeven-
tig door opsporing en bestraffing aan overheidsregulering onderworpen was van 











Dit hoofdstuk beschrijft de periode van 1976 tot 1990. Net als in de voorgaande 
hoofdstukken behandel ik eerst de context van de regulering van arbeidsmigra-
tie. In het tweede deel komt dan die regulering zelf aan de orde. Dit hoofdstuk 
heeft geen derde deel waarin een casus wordt besproken. Wel spelen de casus 
van hoofdstuk 6, over de regulering van de tewerkstelling van hooggeschoolden, 
en hoofdstuk 7, over de zorgsector, zich deels in deze periode af. 
4.1 Context 
4.1.1 Situatie op de arbeidsmarkt 
Tussen 1975 en 1980 schommelde de werkloosheid in Nederland rond de 
200.000 personen, ongeveer 5% van de beroepsbevolking. Na 1980 steeg dit 
aantal tot meer dan 600.000 in 1983 en 1984 om eind jaren tachtig te dalen tot 
rond de 400.000. Een andere algemene ontwikkeling op de arbeidsmarkt uit 
deze periode is de verschuiving van industriële werkgelegenheid naar werkgele-
genheid in de dienstverlening. Ook zorgde de automatisering van bedrijfsproces-
sen voor vraag naar een ander soort – geschoolde – arbeid. Deze ontwikkelingen 
droegen er onder andere aan bij dat het vertrouwen in de maakbare samenleving 
naar Keynesiaanse macro-economisch model in de loop van de jaren tachtig 
werd verdrongen door de neo-liberale filosofie van vrije markt.1 Het overheids-
beleid richte zich niet meer op het streven naar volledige werkgelegenheid. 
Nieuwe beleidsdoelstellingen werden deregulering, liberalisering, privatisering 
en decentralisering.2  
Omdat de buitenlandse werknemers die in de jaren zestig en begin zeventig 
naar Nederland waren gekomen veelal als ongeschoolde arbeiders in de industrie 
werkten, was hun aandeel in de werkloosheidscijfers relatief groot. Ook waren 
deze ‘oude’ buitenlandse werknemers moeilijk inzetbaar in andere functies. Zij 
waren geselecteerd voor ongeschoolde arbeid en hun scholingsniveau was dan 
ook vaak erg laag. De situatie op de Nederlandse arbeidsmarkt en de aanwezig-
heid van werkloze buitenlandse werknemers verklaarde voor een belangrijk deel 
waarom het overheidsbeleid erop gericht was de werving van nieuwe buiten-
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  Rigter e.a. 1995, p. 409. Zie ook Sassen 2006, p. 161-162. 
2
  Rigter e.a. 1995, p. 409. 




landse werknemers, in het bijzonder voor laaggeschoolde arbeid, tot een mini-
mum te beperken.  
 De hoge werkloosheid onder de eerder toegelaten buitenlandse werknemers 
maakte dat het debat in politiek en media zich in deze periode concentreerde op 
de positie van deze vreemdelingen die vaak al jaren in Nederland woonden en 
werkten. Met de Minderhedennota uit 1983 werd een begin gemaakt met een 
minderheden- en integratiebeleid.3 Een van de kernpunten van dat minderheden-
beleid was de gedachte dat de integratie van de aanwezige vreemdelingen gebaat 
zou zijn met zo min mogelijk nieuwkomers. Dat vormde een extra reden voor de 
overheid om de toelating van nieuwe buitenlandse werknemers tot een minimum 
te beperken. 
4.1.2 Politieke context 
Politiek werden de jaren zeventig gekleurd door het linkse kabinet-Den Uyl 
(1973-1977). Verantwoordelijk voor het vreemdelingenbeleid waren Boersma 
(KVP) als minister van Sociale Zaken en als staatssecretaris van Justitie Glastra 
van Loon, later opgevolgd door Zeevalking (beiden D66). Van 1977 tot 1982 
was Van Agt (CDA) minister-president. Tot 1981 was Albeda (CDA) minister 
van Sociale Zaken en Haars staatssecretaris van Justitie. Onder het tweede kabi-
net-Van Agt (1981-1982), dat maar acht maanden standhield, werd het ministe-
rie van Sociale Zaken omgedoopt in het ministerie van Sociale Zaken en Werk-
gelegenheid (SZW). Hiermee wilde Den Uyl, die minister van SZW werd, illus-
treren dat bestrijding van de werkloosheid een prominente plek in zijn agenda 
kreeg.4 D’Ancona (PvdA) was als staatssecretaris van SZW verantwoordelijk 
voor arbeidsmigratie en Scheltema (D66) was staatssecretaris van Justitie. In 
hun korte regeerperiode hebben zij niet veel kunnen doen. Vanaf 1982, onder 
Lubbers (CDA), kregen eerst VVD-bewindslieden de zeggenschap over (ar-
beids)migratie: Korte van Hemel was tot 1989 staatssecretaris van Justitie en 
Kappeyne van de Coppello, die in de jaren zeventig als Tweede-Kamerlid het 
vreemdelingenbeleid in haar portefeuille had, bekleedde tot 1986 de post van 
staatssecretaris van SZW. Zij werd in het tweede kabinet-Lubbers (1986-1989) 
opgevolgd door de CDA’er De Graaf. Onder het derde kabinet-Lubbers (1989-
1994) waren weer PvdA’ers bij het dossier betrokken: Ter Veld als staatssecre-
taris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, onder minister De Vries (CDA), 
en Kosto (PvdA) als staatssecretaris van Justitie. 
                                                        
3
  De tuinbouwsector behandel ik niet apart. Deze sector en de aanwezigheid van buiten-
landse werknemers daarin zijn onderwerp geweest van verschillende studies. Zie bij-
voorbeeld de dissertaties van Odé (1996) en De Bakker (2001) en het onderzoek van 
Benseddik & Bijl 2004. 
4
  Rigter e.a. 1995, p. 340. 






Vreemdelingen die door de minister van Justitie werden toegelaten of uitgeno-
digd als vluchteling of op asielgerelateerde gronden een verblijfsvergunning 
kregen, werd in veel gevallen ook direct toegang geboden tot de arbeidsmarkt.  
Postkoloniale migratie 
Tussen 1975 en 1980 kwamen veel Surinamers als arbeidsmigrant naar Neder-
land. In die jaren was arbeidsmigratie uit Suriname toegestaan op dezelfde ma-
nier als voor EEG-burgers. 
Aantrekken van buitenlandse werknemers  
Ondanks de hoge werkloosheid werd nieuwe arbeidsmigratie incidenteel wel 
toegestaan. Dat hing samen met krapte op de arbeidsmarkt in bepaalde sectoren, 
zoals de tuinbouw en de scheepsbouw, of met een gebrek aan specifieke kennis 
voor de opkomende informatiseringssector. Zoals uit onderstaande tabel blijkt 
werd in de jaren zeventig nog sporadisch geworven, met name in Joegoslavië. 
Daar werden metaalarbeiders voor de scheepsbouw geworven die via Joegosla-
vische detacheringsbedrijven in Nederland tewerkgesteld werden. Het voordeel 
van het gebruik van deze detacheringsbedrijven was volgens Sociale Zaken dat 
eindelijk de tijdelijkheid van de tewerkstelling en de terugkeer van de arbeids-
migranten gegarandeerd leek. De detacheringen duurde soms echter vele jaren 
achtereen. Uiteindelijk hield ook deze vorm van tijdelijkheid geen stand. De 
Joegoslavische metaalarbeiders kregen vrije toegang tot de Nederlandse ar-
beidsmarkt, permanente verblijfsvergunningen en aanspraak op de Nederlandse 
sociale zekerheid.5 Verder werden tot eind jaren zeventig ook vrouwen gewor-
ven in Joegoslavië.6 Zij werden niet gedetacheerd, maar traden in dienst bij Ne-
derlandse bedrijven en instellingen in de industrie en de zorgsector. Voorwaarde 
voor hun werving was dat zij kinderloos en ongehuwd waren, net zoals dat in de 
jaren zestig van de Spaanse, Filippijnse en Indonesische arbeidsmigranten ver-
langd werd. De vrouwenemancipatie en de toepassing van het gelijkheidsbegin-
sel had er eind jaren zeventig nog niet voor gezorgd dat deze eisen niet langer 
aan vrouwelijke arbeidsmigranten werd gesteld.  
Voor 1980 betraden jaarlijks meer dan 2000 gezinsmigranten voor het eerst 
de arbeidsmarkt. Uit tabel 4.1. blijkt dat verder een belangrijk deel van de ver-
leende arbeidsvergunningen ging naar musici en beroepssporters, maar ook naar 
stagiairs.  
 
                                                        
5
  Zie over de detachering van Joegoslavische metaalarbeiders uitgebreid Groenendijk & 
Hampsink 1995, p. 57-61. 
6
  Chotkowski 2000. 




Tabel 4.1. Aantal verleende arbeidsvergunningen naar beleidscategorie van 


















1975 nb 920   7 12.517 2.763 nb 1.477 nb nb 
1976 9.300 14   2.500 2.000 750 2.037 1.999 1.300 
1977 8.132 99  8 nb 2.602 5.431 1.355 
1978 8.300 73   nb nb 1.416 
Bron: Jaarverslagen Arbeidsvoorziening 1975-1978 en MvT Begroting SZW 1975-1978. 
 
In de jaren tachtig werd arbeidsmigratie vaker toegestaan voor bijzondere be-
roepen, te weten (nachtclub)danseressen, kuikenseksers, Chinese koks en weten-
schappers. Eind jaren tachtig daalde de werkloosheid en ontstond meer structu-
rele krapte in sommige sectoren van de arbeidsmarkt. De vraag naar buitenland-
se werknemers nam dan ook toe. Dit gebeurde vooral in de tuinbouwsector, 
maar ook in de zorgsector.  
De meeste vrouwelijke arbeidsmigranten die in de jaren tachtig werden 
toegelaten, kwamen als nachtclubdanseres.9 Arbeidsvoorziening kon de ge-
vraagde tewerkstellingsvergunningen niet weigeren omdat er geen nationaal 
arbeidsaanbod beschikbaar was voor dit soort werk. Tussen 1987 en 1992 wer-
den jaarlijks gemiddeld 400 tijdelijke tewerkstellingsvergunningen verleend 
voor vrouwen uit met name de Filippijnen en Thailand.10 
Uit tabel 4.2. blijkt dat na de invoering van de Wabw in 1979 het aantal te-
werkstellingsvergunningen voor vreemdelingen uit de wervingslanden terugliep. 
Het hoge aantal verleende tewerkstellingsvergunningen in 1980 is te verklaren 
door het omzetten van de arbeidsvergunning in de tewerkstellingsvergunning ten 
gevolge van de nieuwe Wet arbeid buitenlandse werknemers (Wabw) die eind 
1979 in werking trad. Ook een beperkte regularisatie van illegaal in Nederland 
verblijvende vreemdelingen maakte dat een groep buitenlandse werknemers 
alsnog formeel toegang kreeg tot de Nederlandse arbeidsmarkt. De kleine ople-
ving tussen 1987 en 1989 valt te verklaren doordat meer tewerkstellingsvergun-
ningen werden afgegeven voor migranten die waren toegelaten voor gezinshere-
                                                        
7
  Waarvan 491 ter vervanging van teruggekeerde Joegoslavische metaalarbeiders, Jaar-
verslag Arbeidsvoorziening 1975. 
8
  Hiervan waren 79 werknemers geworven uit Joegoslavië, 3 uit Spanje en 17 uit Turkije, 
Jaarverslag Arbeidsvoorziening 1977, p. 16. 
9
  Van den Muijzenberg, 2003. 
10
  Jaarverslag Afdeling Internationale Migratie, sector bemiddeling, centraal bureau 
arbeidsvoorziening, Rijswijk 1993. 




niging. Ook steeg het aantal vergunningen verleend voor seizoensarbeid.11 Deze 
cijfers laten ook zien wat de consequentie was van het in 1992 tot stand komen 
van volledig vrij werknemersverkeer met Spanje en Portugal: het aantal vergun-
ningen verleend aan werknemers (en hun gezinsleden) uit de wervingslanden 
liep nog sterker terug. 
 
Tabel 4.2. Aantal verleende tewerkstellingsvergunningen naar nationaliteit van 
1979 tot 1995. 
Jaar Wervingslanden Overige Nationalitei-
ten 
Totaal 
1979 981 1.909 2.890 
1980 13.295 22.930 36.225 
1981 6.612 9.123 15.735 
1982 2.743 5.230 7.973 
1983 1.806 4.651 6.457 
1984 1.638 4.155 5.793 
1985 1.423 3.957 5.380 
1986 1.545 4.756 6.301 
1987 2.219 5.994 8.213 
1988 2.683 6.802 9.485 
1989 2.804 8.464 11.268 
1990 1.420 7.274 8.694 
1991 2.133 7.213 9.346 
1992 818 8.796 9.614 
1993 534 9.018 9.552 
1994 470 8.301 8.771 
1995 323 6.375 6.698 
Bron: Arbeidsvoorziening. 
 
De voorrang voor werknemers uit de wervingslanden, die eind jaren zestig in het 
beleid was vastgelegd en ook in de Wabw een belangrijke plek zou krijgen, had 
in de praktijk weinig betekenis. Dit was enerzijds het gevolg van de in het vori-
ge hoofdstuk al geconstateerde verschuiving in de vraag van ongeschoolde ar-
beidskrachten naar vreemdelingen voor geschoolde en leidinggevende functies 
en anderzijds van het feit dat vreemdelingen uit andere landen die voor een an-
der doel dan arbeid werden toegelaten, toegang hadden tot de arbeidsmarkt en 
konden voorzien in de vraag naar werknemers voor ongeschoolde arbeid.  
Ter illustratie geef ik meer details over de in 1980 afgegeven tewerkstel-
lingsvergunningen. In dit jaar werden meer dan 5.000 tewerkstellingsvergunnin-
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  SER/CBA 1992, p. 16. 




gen afgegeven aan vreemdelingen die van werkgever waren gewisseld; iets meer 
dan 3.000 tewerkstellingsvergunningen werden afgegeven voor vreemdelingen 
die voor het eerst in Nederland kwamen werken. De nieuwkomers waren vooral 
Turken (317), Amerikanen (597), Chinezen (513) en andere Aziaten (656).12 
Voor vreemdelingen uit de wervingslanden werden slechts 754 nieuwe tewerk-
stellingsvergunningen afgegeven die niet in tijd beperkt waren, waarvan slechts 
36 via de officiële werving.13 Verder werden 5.435 tewerkstellingsvergunningen 
afgegeven aan vreemdelingen die in het kader van gezinshereniging naar Neder-
land waren gekomen.14 Deze cijfers illustreren dat meer vreemdelingen door 
gezinshereniging toegang kregen tot de Nederlandse arbeidsmarkt dan door 
arbeidsmigratie en dat het accent van de arbeidsmigratie was verschoven van 
ongeschoolde arbeidsmigranten uit de wervingslanden naar werknemers uit 
Amerika en Azië, vooral hooggeschoolden. Die verschuiving had zich voor 
1975 al ingezet en zou in de periode van dit hoofdstuk duidelijker aan het licht 
komen. 
Een ander interessant gegeven is dat het aantal vergunningen dat werd ver-
leend na toepassing van een volledige arbeidsmarkttoets in deze periode rond de 
65% lag.15 Maar dit wisselde wel sterk per jaar. In 1981 bijvoorbeeld werden 
slechts 1.725 op een totaal van 15.173 tewerkstellingsvergunningen afgegeven 
in verband met de behoefte op de arbeidsmarkt.16 Bij de overige vergunningen, 
waarbij dus niet of beperkt aan de situatie op de arbeidsmarkt werd getoetst, 
ging het vooral om vergunningen voor werknemers van multinationals, voor 
gezinsleden van vreemdelingen die onder één van vrijstellingen van de Wabw 
vielen en voor Surinamers op grond van de overeenkomst tussen Nederland en 
Suriname.17 De situatie op de arbeidsmarkt en de aanwezigheid van Nederlandse 
werkzoekenden deed gemiddeld in 35% van de gevallen niet ter zake. In het 
volgende hoofdstuk over de periode 1991 tot 2005 zullen we zien dat dit laatste 
percentage stijgt tot 90% van de gevallen als we de land- en tuinbouwsector 
buiten beschouwing laten. De cijfers over het totaal aantal afgegeven tewerkstel-
lingsvergunningen zeggen dus steeds minder over krapte op de arbeidsmarkt, 
maar wel over de bereidheid om vergunningen af te geven. 
                                                        
12
  Overzicht van uitgereikte tewerkstellingsvergunningen in de periode november 1979 tot 
en met medio december 1980, SSAA doos 402-a. Deze cijfers zijn exclusief de tewerk-
stellingsvergunningen voor stagiairs, praktikanten (836), artiesten en musici (2959) of 
voor andere tijdelijke werkzaamheden (336). 
13
  Notitie van februari 1981 ‘Wet arbeid buitenlandse werknemers (Wabw) één jaar na de 
inwerkingtreding op 1 november 1979’, SSAA doos 402-a. 
14
  Overzicht van uitgereikte tewerkstellingsvergunningen in de periode november 1979 tot 
en met medio december 1980, SSAA doos 402-a. 
15
  SER/CBA 1992, p. 15. 
16
  SZW Evaluatie Wabw 1981, mei 1982, SSAA doos 402, p. 2. 
17
  SZW Evaluatie Wabw 1981, mei 1982, SSAA doos 402, p. 4. 




Tot slot is het voor dit hoofdstuk relevant om stil te staan bij het aantal afgege-
ven verklaringen. Met de invoering van de Wabw in 1979 kregen arbeidsmi-
granten, na drie jaar te hebben gewerkt met een tewerkstellingsvergunning, recht 
op een verklaring. De verklaring hield in dat zij vrij waren op de Nederlandse 
arbeidsmarkt. Die verklaring, naar haar uiterlijk ook wel de ‘witte kaart’ ge-
noemd, werd ook afgegeven aan vreemdelingen die voor het eerst naar Neder-
land kwamen en werden toegelaten voor een ander doel, zoals gezinshereniging. 
Alle vreemdelingen met een verklaring vormden dus een arbeidsreservoir dat tot 
stand kwam zonder arbeidsmarkttoets. In de jaren tachtig werden jaarlijks bijna 
10.000 verklaringen afgegeven.18  
Gezinsmigratie 
Terwijl de toelating van nieuwe buitenlandse werknemers terugliep, nam de 
migratie op humanitaire gronden toe. Daaronder verstond men de migratie voor 
gezinshereniging en asielgerelateerde migratie. Van de na 1982 verleende te-
werkstellingsvergunningen aan personen uit de wervingslanden werden de 
meeste van de vergunningen verleend voor de tewerkstelling van gezinsleden en 
slechts enkele voor nieuwe werknemers, vooral uit Joegoslavië (zie tabel 4.2.). 
Politiek en beleidsmatig werd gezinsmigratie tot 1982 niet aan het restrictieve 
toelatingsbeleid onderworpen.19 Na wat strubbelingen kregen de meeste gezins-
leden direct (of zodra zij na een jaar over de verblijfsvergunning op grond van 
artikel 10 lid 2 Vw 1965 beschikten) toegang tot de arbeidsmarkt met de hier-
voor beschreven ‘witte kaart’. Het is zeker niet uitgesloten dat via de gezinsmi-
gratie vreemdelingen naar Nederland zijn gekomen die, als arbeidsmigratie mo-
gelijk was geweest, als arbeidsmigrant waren gekomen.  
Om voor gezinshereniging in aanmerking te komen moest het in Nederland 
verblijvende gezinslid beschikken over voldoende middelen van bestaan be-
staande uit een netto inkomen dat tenminste gelijk was aan de geldende bij-
standsnorm.20 Als dit gezinslid Nederlander, houder van een vestigingsvergun-
ning, vluchteling of asielgerechtigde was kon een inkomensvervangende uitke-
ring volstaan mits betrokkene niet verwijtbaar werkloos was.21  
Omdat het hebben van werk voor de gezinsmigrant die nieuw in Nederland 
aankwam – anders dan bij arbeidsmigranten – geen voorwaarde was misten veel 
gezinsmigranten aansluiting bij de Nederlandse arbeidsmarkt. Door het ‘pro-
bleem’ van de werkloze gastarbeiders en hun gezinsleden ontstond bij de Ar-
beidsvoorzieningsorganisatie een vrees voor de toelating van nieuwe (onge-
                                                        
18
  Statistisch overzicht Wabw 1979-1992, Arbeidsvoorziening 1993. 
19
  Groenendijk 1983 en Groenendijk & Barzilay 2001. 
20
  Vreemdelingencirculaire 1966 deel C-26n (versie van na de 35e wijziging van 2 sep-
tember 1982). 
21
  Vreemdelingencirculaire 1966 deel C-26t (versie van na de 35e wijziging van 2 septem-
ber 1982). 




schoolde) arbeidsmigranten. Daarvan getuigen de departementale notities over 
de regulering van arbeidsmigratie in de jaren tachtig, die in dit hoofdstuk wor-
den belicht. 
4.1.4 Internationale regelgeving 
Net als in de voorgaande perioden bleven de internationale ontwikkelingen een 
rol spelen bij de regulering van arbeidsmigratie naar Nederland, vooral omdat de 
internationale verplichtingen als argument werden gebruikt in de nationale de-
batten. De verdragen leidden niet tot wijzigingen in het toelatingsbeleid zoals we 
hiervoor vooral bij het OESO-Raadsbesluit uit 1953 gezien hebben. De interna-
tionale verdragen die tot stand kwamen, hadden veeleer betrekking op de rechts-
positie van de migrant. Zoals in het vorige hoofdstuk al vermeld, werd begin 
jaren zeventig binnen de meeste internationale organisaties gewerkt aan ge-
meenschappelijke bepalingen over de rechtspositie van derdelanders. Dit ge-
beurde binnen de EEG,22 de Raad van Europa en de ILO, waarover hierna meer, 
en de Verenigde Naties. De ontworpen instrumenten riepen geen van alle een 
recht op arbeidsmigratie in het leven. Het meest verstrekkende was wellicht de 
‘standstill’-bepaling in het Europese Sociaal Handvest. Die bepaling hield in dat 
partijen geen regelgeving zouden invoeren die het voor onderdanen uit een an-
dere lidstaat moeilijker maakte toegang te krijgen tot de eigen arbeidsmarkt. De 
overige instrumenten betroffen voornamelijk de rechtspositie van een eenmaal 
legaal toegelaten arbeidsmigrant. Uitzondering daarop was het ILO-Conventie 
nr. 143 uit 1975, dat ook de rechtspositie van illegaal verblijvende arbeidsmi-
granten raakte. Een nobel streven van de ILO, maar voor veel ontvangende Eu-
ropese landen een brug te ver: medio 2006 had geen enkele EU-lidstaat het ver-
drag geratificeerd. Ook in deze periode, en dit beeld zal zich in de jaren 1990 tot 
2006 herhalen, vormt het vrij verkeer van werknemers binnen de EEG en de 
toenemende toepassing daarvan door het EEG-lidmaatschap van Griekenland, 
Spanje en Portugal en de eenwording van West- en Oost-Duitsland na de val van 
de muur in 1989, het instrument waarmee grote groepen buitenlandse werkne-
mers toegang kregen tot de Nederlandse arbeidsmarkt. Een andere internationale 
ontwikkeling uit deze periode is de onafhankelijkheid van Suriname.  
                                                        
22
  Zie onder andere de Resolutie van de Raad van 9 februari 1976 betreffende een actie-
programma ten behoeve van de migrerende werknemers en hun gezinnen, EG Bulletin, 
supplement 3/76. De resolutie was in december 1974 door de Commissie bij de Raad 
ingediend. Hoewel dit actieprogramma primair de positie van migrerende EG-onderda-
nen betrof, overwoog de Commissie dat ook de problemen van derdelandse moesten 
worden onderzocht. Verder sprak de Commissie zich uit voor coördinatie van het in de 
lidstaten gevoerde beleid aangaande migratie en de migranten; over een algemeen ge-
meenschappelijk toelatingsbeleid voor arbeidsmigranten bereikte men in de 30 jaar 
daarna ondanks verschillende pogingen daartoe, geen politieke overeenstemming. Zie 
verder Duyssens 1977, Staples 1999b, p. 38 Verschueren 1990, p. 418-420. 




Ontwikkelingen in de EEG 
Uitbreiding met Griekenland, Spanje en Portugal en de Duitse hereniging 
Op 1 januari 1981 trad Griekenland toe tot de EEG.23 Pas op 1 januari 1988 
konden de Grieken gebruik maken van het vrij verkeer van werknemers.24 De 
overgangstermijn bevatte geen gefaseerde liberalisering van het werknemers-
verkeer. Wel werd overeengekomen dat de tewerkstelling van Grieken prioriteit 
zou genieten boven de tewerkstelling van derdelanders, een prioriteit die niet in 
de Nederlandse regelgeving werd opgenomen en van de toepassing waarvan in 
de praktijk nooit is gebleken. Verder bepaalde het Europese Hof van Justitie dat 
de EEG-lidstaten hun toelatingsbeleid voor Grieken na 1 januari 1981 niet meer 
mochten aanscherpen.25  
Bij de volgende uitbreiding van de EEG in 1986 werden Spanje en Portugal 
lid.26 Ook voor deze landen ging voor het vrij verkeer van werknemers een over-
gangstermijn van zeven jaar gelden.27 In 1991 werd de overgangstermijn verkort 
naar aanleiding van de hereniging van Duitsland, waardoor het vrij verkeer van 
werknemers zich uitbreidde tot de Oost-Duitse bevolking. Ook werd de over-
gangstermijn verkort omdat niet was gebleken van een zo grote toestroom van 
werknemers uit de nieuwe lidstaten dat verdere bescherming van de nationale 
arbeidsmarkten nodig was.28 Ook hier verklaarden de lidstaten voorrang te ge-
ven aan werknemers uit Spanje en Portugal boven derdelanders, maar bleef de 
toepassing van die voorrangsregeling achterwege.29  
Bij de toetreding van Griekenland, Spanje en Portugal ging geen over-
gangstermijn gelden voor het vrije verkeer van diensten. Het Hof van Justitie 
bepaalde in het arrest Rush Portuguesa dat een Portugese werkgever in het kader 
van het verrichten van diensten gerechtigd was zijn werknemers in Frankrijk te 
laten werken.30 Het Hof gaf daarbij wel aan dat de dienst niet mocht bestaan uit 
het ter beschikking stellen van arbeidskrachten voor de arbeidsmarkt, zoals het 
geval is bij uitzendbureaus.31 Die situatie deed zich toen niet voor, maar zou na  
                                                        
23
  Trb. 1979, 167. Zie ook Pb. 1979, L 291. 
24
  Artikel 44-47 Toetredingsakte met Griekenland. Zie hierover Verschueren 1990, p. 253. 
25
  Hof van Justitie EG 23 maart 1983 (Peskeloglou – Bundesanstalt für Arbeit), RV 1983, 
95 m.nt. A.H.J. Swart.  
26
  Trb. 1985, 135. Zie ook Pb. 1985, L 302. 
27
  Artikel 55-60 en 215-220 Toetredingsakte met Spanje en Portugal. Zie hierover 
Verschueren 1990, p. 254. 
28
  Pb. 1991, L 206/1. 
29
  Verschueren 1990, p.254. 
30
  Hof van Justitie EG 27 maart 1990, zaak C113/89 (Rush Portuguesa), RV 1990, 89. Zie 
over dit arrest Verschueren 1990. 
31
  R.o. 16 Rush Portuguesa. Houwerzijl 2005a, p. 207. 




1 mei 2004 actueel worden, tijdens de overgangsfase van de EU-toetreding van 
acht Midden- en Oost-Europese landen.32 
Besluiten van de Associatieraad EEG-Turkije 
In 1976 en 1980 maakten de EEG en Turkije, in vervolg op de associatieover-
eenkomst uit 1964 en het aanvullend protocol daarbij van 1970, afspraken om te 
komen tot vrij verkeer van werknemers uit Turkije.33 Deze besluiten behelsden 
nog niet de invoering van het vrije werknemers verkeer tussen de EEG en Tur-
kije. Wel kregen Turkse werknemers prioriteit boven derdelanders, net zoals de 
Griekse, Spaanse en Portugese werknemers dat hadden gekregen in afwachting 
van hun recht op vrij verkeer. Maar evenals bij die werknemers het geval was, 
kreeg deze prioriteit voor Turkse werknemers in de praktijk geen betekenis. Dat 
zou wellicht anders zijn als Turkse werknemers hier een beroep op zouden kun-
nen doen voor de rechter, maar dat is in voor zover bekend nooit geprobeerd.34 
Belangrijker voor de toegang tot de arbeidsmarkt was de standstill-bepaling van 
artikel 13 van Besluit 1/80 van de Associatieraad. Deze bepaling hield in dat de 
lidstaten geen nieuwe beperkingen mochten invoeren met betrekking tot de toe-
gang tot de werkgelegenheid voor werknemers en hun gezinsleden die al legaal 
verblijf hadden.35  
Verder werd in artikel 6 Besluit 1/80 vastgelegd dat legaal tot de arbeids-
markt toegelaten Turkse werknemers na één jaar recht hadden op verlenging van 
hun verblijf en tewerkstelling als zij nog hetzelfde werk deden bij dezelfde 
werkgever. Na drie jaar mochten zij binnen hetzelfde beroep van werkgever 
veranderen en na vier jaar moesten zij vrije toegang hebben tot de arbeidsmarkt. 
De discussies die in de jaren zeventig in Nederland werden gevoerd over de 
invoering van een rotatiesysteem, werden met dit recht op voortgezette tewerk-
stelling voor de Turkse werknemers afgesloten; aan hen zou een beperking in 
verblijfsduur niet meer mogen worden opgelegd, zolang zij aan de voorwaarden 
van Besluit 1/80 voldeden.  
Op grond van de associatieovereenkomst had het vrije verkeer van werk-
nemers met Turkije in 1986 tot stand moeten zijn gekomen. De militaire staats-
                                                        
32
  Zie daarover hierna hoofdstuk 5, par. 1.4. 
33
  Besluit 2/76 van 20 december 1976, niet gepubliceerd en Besluit 1/80 van 19 september 
1980, ook niet officieel gepubliceerd. Zie voor een uittreksel Teksten Internationaal 
Migratierecht onder redactie van Boeles e.a. 2003.  
34
  Daarbij speelt een rol dat de Turkse werknemer, die meent in aanmerking te moeten 
komen voor een baan waarvoor aan de werkgever van bijvoorbeeld een Amerikaan een 
tewerkstellingsvergunning is verleend, waarschijnlijk geen rechtsingang heeft om te 
ageren tegen het besluit tot verlening van die tewerkstellingsvergunning.  
35
  Zie over deze Associatieraadbesluiten uitgebreider Groenendijk 1994a en Staples 
1999a. 




greep in Turkije in 1980 legde de onderhandelingen stil. Latere pogingen om de 
onderhandelingen voor 1986 vlot te trekken strandden.36 
In zijn jurisprudentie heeft het Europese Hof van Justitie uitgemaakt dat de 
bepalingen over vrij verkeer in de associatieovereenkomst zelf geen rechtstreek-
se werking hebben.37 Dat ontslaat de lidstaten uiteraard niet van de verplichting 
die bepalingen na te leven. Artikel 6 en artikel 7 van Besluit 1/80 over arbeid 
van gezinsleden hebben wel rechtstreekse werking.38 Dankzij die rechtstreekse 
werking zijn deze bepalingen een belangrijke rol gaan spelen in het beleid ten 
aanzien van voortgezet verblijf en voortgezette tewerkstelling van Turken. 
In oktober 2005, bij de start van de onderhandelingen over de uiteindelijke 
toetreding van Turkije tot de EU, gingen stemmen op voor een – blijvende – 
beperking van het vrije verkeer van werknemers uit Turkije.39 De doelstelling 
die in de jaren zestig zo voor de hand had gelegen gezien de omvangrijke migra-
tiestroom vanuit Turkije naar de zes EEG-lidstaten was veertig jaar later een 
belangrijk obstakel voor de toetreding tot de EU geworden. 
Raad van Europa 
Europees Sociaal Handvest 
Midden jaren vijftig werkte de uit nationale ambtenaren samengestelde Sociale 
Commissie van de Raad van Europa aan het opstellen van een Europees Sociaal 
Handvest (ESH). De afschaffing van de kosten die in veel landen verbonden 
waren aan het verkrijgen van een werkvergunning, was volgens minister van 
Sociale Zaken Suurhoff een belangrijk onderwerp dat daarin moest worden ge-
regeld.40 Het ESH werd in 1961 ondertekend,41 maar trad voor Nederland pas in 
1980 in werking.42 
Op 31 mei 1966 werd de goedkeuringswet aan de Tweede Kamer aangebo-
den. Het politieke debat in Nederland ging, voor zover hier relevant, over artikel 
18 ESH. In 1966 had de regering nog geen bezwaren tegen artikel 18, waarin 
stond dat de bestaande formaliteiten voor de toelating van vreemdelingen voor 
het verrichten van op winst gerichte activiteiten al dan niet in loondienst, zoveel 
mogelijk moesten worden vereenvoudigd en geleidelijk verminderd of afge-
schaft. De regering had er in 1966 op gewezen dat 
                                                        
36
  Zie daarover Jansen 1986. 
37
  Hof van Justitie EG 30 september 1987, zaak 12/86 (Demirel), RV 1987, 84 m.nt. C.A. 
Groenendijk.  
38
  Hof van Justitie EG 20 september 1990, zaak C/2-89 (Sevinçe), RV 1990, 91. 
39
  ‘Strenge eisen aan toetreding Turkije’, Financieel Dagblad 30 juni 2005. 
40
  Kamerstukken II 1957/58, Hoofdstuk XII, nr. 2, p. 19 (MvT begroting 1958). 
41
  Het ESH werd op 18 oktober 1961 in Turijn ondertekend. 
42
  Goedgekeurd bij Rijkswet van 2 november 1978, Stb. 1978, 639 en in werking getreden 
op 22 mei 1980, Stb. 1980, 230. 




‘(...) voor wat werknemers betreft er in Benelux- en E.E.G.-verband geen of 
nagenoeg geen belemmeringen meer bestaan voor de uitoefening van het in 




Tien jaar later, bij de parlementaire behandeling van de Wet arbeid buitenlandse 
werknemers, zag het kabinet-Den Uyl dat heel anders:  
 
‘Ten einde de onbelemmerde uitoefening van het recht op het uitoefenen van 
een op winst gerichte bezigheid door hun onderdanen op elkaars grondgebied 
te waarborgen verbinden partijen zich in de eerste drie leden van artikel 18 
van het Handvest bestaande regelingen en de toepassing daarvan te liberalise-
ren, te vereenvoudigen en te versoepelen. Aangezien met betrekking tot de 
uitgifte van arbeidsvergunningen aan vreemdelingen een restrictief beleid 
wordt gevoerd en het niet in het voornemen ligt in de toekomst op basis van 
de nieuwe wet een ruimer beleid tot tewerkstelling van buitenlanders te gaan 
voeren, is het nodig in het wetsontwerp tot goedkeuring van het Handvest ge-
noemde artikelleden buiten de goedkeuring te brengen. De Regering is voor-
nemens een hiertoe strekkende nota van wijzigingen, (…), in te dienen zodra 




Dit wekte het ongenoegen van de leden van de PvdA-fractie. Zij vonden niet dat 
de Wabw in de door de Tweede Kamer geamendeerde vorm aan goedkeuring 
van artikel 18 in de weg stond. Zij meenden ook niet dat door het ratificeren van 
het ESH het voeren van een restrictief toelatingsbeleid verhinderd werd.45 Tot 
dusver is dat juist gebleken: wijzigingen van het toelatingsbeleid die als een 
verslechtering en niet als versoepeling te kwalificeren zijn, zijn nooit verhinderd 
wegens strijd met artikel 18 ESH. Dit ondanks kritiek uit de wetenschap en het 
feit dat Arbeidsvoorziening zelf ook aangaf dat wijzigingen in strijd met de 
bedoeling van artikel 18 ESH waren. De regering heeft de uitleg die zij zelf in 
1976 gaf aan artikel 18 ESH46 – ter motivering van haar pleidooi om de bepaling 
                                                        
43
  Kamerstukken II 1965/66, 8606, nr. 3, p. 8 (MvT). 
44
  Kamerstukken II 1975/76, 13 682, nr. 10, p. 4, Nota naar aanleiding van het eindverslag 
inzake de Wabw. 
45
  Kamerstukken II 1976/77, 8606 (R 533), nr. 12, p. 4-5. 
46
  Kamerstukken II 1976/77, 8606 (R 533), nr. 13, p. 5, Nota naar aanleiding van eindver-
slag goedkeuring ESH van 20 mei 1977: ‘Artikel 18, eerste tot en met derde lid, ver-
plicht ertoe de regelingen met betrekking tot de tewerkstelling van buitenlandse werk-
nemers, alsmede hun toepassing, te liberaliseren, te vereenvoudigen en te versoepelen. 
Uit de beoordeling van de rapporten der staten die deze artikelleden hebben aanvaard 
blijkt, dat de versoepeling van de genoemde regelingen bij voortduring dient plaats te 
vinden – hetgeen ook bij elke tweejaarlijkse rapportage moet kunnen worden aange-
toond –, en dat de verplichting tot voortdurende versoepeling pas eindigt, indien een si-
tuatie is bereikt waarin de betrokken vreemdelingen ten aanzien van de uitoefening van 
een op winst gerichte activiteit gelijk zijn gesteld met de eigen onderdanen. Zoals bij de 
behandeling van hogergenoemd wetsontwerp [Wabw, TdL] is uiteengezet stelt de Rege-
 




buiten de ratificatie te houden – nooit toegepast toen het ESH eenmaal geratifi-
ceerd was.  
Kamerleden van de PvdA, PSP, PPR, VVD en D66 lieten zich negatief uit 
over de uitsluiting van artikel 18 lid 1 tot en met 3 van de ratificatie. VVD en 
D66 waren vooral tegen de uitsluiting omdat zij de indruk hadden dat de rege-
ring vooral de regels voor eenmaal toegelaten migranten wilde versoepelen, en 
niet die voor de eerste toelating.47 In 1978 loste de nieuwe minister van Sociale 
Zaken Albeda het probleem op door te bevestigen dat het ESH niet gaat over de 
rechten van buitenlandse werknemers om hetzij als werknemer, hetzij anderszins 
in Nederland te worden toegelaten.48 Volgens hem ging het ESH dus niet over 
de eerste toelating, en als zodanig kon het ook niet in conflict zijn met het re-
strictieve toelatingsbeleid. Het ESH ging volgens hem alleen over het recht van 
legaal in Nederland verblijvende vreemdelingen om de in Nederland beschikba-
re arbeidsplaatsen te vervullen, wat naar zijn idee ook het onderwerp van de 
Wabw was.49 De Wabw werd hier dus door de minister zelf ook niet primair als 
het instrument ter regulering van toelating gezien, maar als instrument om ar-
beidsmarktparticipatie na toelating te regelen.  
In 1980 oordeelde de Afdeling rechtspraak van de Raad van State (hierna: 
Afdeling) dat artikel 18 lid 3 ESH geen rechtstreekse werking heeft.50 Dit ont-
sloeg de Nederlandse staat echter niet van de verplichting tot naleving ervan. 
Het artikel werd nadien als argument gebruikt in het debat over wijziging van 
het toelatingsbeleid voor arbeidsmigranten. Zo beriep staatssecretaris Kappeyne 
van de Coppello zich erop in 1984 bij het afwijzen van de in de Tweede Kamer 
aangenomen motie-Buurmeijer, die inhield dat alle arbeidsmigranten slechts 
tijdelijk mochten worden toegelaten.51 Per bewindspersoon werd dus anders over 
het belang van deze verdragsbepaling geoordeeld.  
Europees Verdrag over de Rechten van Migrerende Werknemers  
Een tweede verdrag van de Raad van Europa met relevantie voor de rechtsposi-
tie van de migrerende arbeider is het EVRMW.52 Dit verdrag trad voor Neder-
land in werking op 1 mei 1983. Op grond van het verdrag mochten arbeidsmi-
                                                        
ring zich ten doel met betrekking tot de inschakeling van buitenlandse werknemers een 
restrictief beleid te voeren en genoemd wetsontwerp is er dan ook op gericht bevoegd-
heden in het leven te roepen op grond waarvan een zodanig beleid kan worden gevoerd. 
Wij hebben niet het voornemen deze regeling en het op grond van deze regeling te voe-
ren beleid te versoepelen. In verband hiermede zijn de eerste drie leden van artikel 18 in 
de bijgevoegde nota van wijziging alsnog buiten de Goedkeuringswet gebracht.’ 
47
  Handelingen 5 april 1978, p. 1861 en p. 1865, met verwijzing naar een pleidooi van het 
NCB. 
48
  Handelingen 5 april 1978, p. 1887. 
49
  Handelingen 5 april 1978, p. 1887. 
50
  ARRvS 25 september 1980, RV 1980, 79. 
51
  Zie daarover hierna par. 4.4.1.  
52
  Trb. 1978, 70 en Trb. 1983, 45.  




granten niet voor langer dan één jaar aan dezelfde werkgever of sector op de 
arbeidsmarkt worden gebonden. Groenendijk en Swart wezen in 1976 in het 
Nederlands Juristenblad al op de voorloper van dit verdrag, Resolutie (74)15 
van het Comité van Ministers van 29 mei 1974, waarin de lidstaten werd aanbe-
volen een migrerende werknemer desgewenst in de gelegenheid te stellen van 
werkgever of werk te wisselen.53 Omdat SZW in het ontwerp van de Wabw de 
arbeidsmigrant vijf jaar aan een bepaalde werkgever wilde binden, althans in 
geval van promotie of wisseling van werkgever opnieuw aan een arbeidsmarkt-
toets wilde onderwerpen, kwam deze voorloper van het EVRMW tijdens de 
behandeling van het wetsvoorstel bij herhaling ter sprake. Maar ook bij voorstel-
len tot wijziging van de Wabw uit de jaren tachtig speelde het verdrag een rol in 
het debat, Opeenvolgende bewindslieden bleven van mening dat het verdrag niet 
meebracht dat voor buitenlandse werknemers slechts gedurende één jaar een 
tewerkstellingsvergunning mocht worden verlangd.  
Europees Vestigingsverdrag 
Een derde verdrag van de Raad van Europa waarnaar werd verwezen in de de-
batten over de Wabw is het Europees Vestigingsverdrag. Ook dit verdrag  
creëerde geen recht op vestiging, maar betrof vooral de positie van eenmaal 
toegelaten migranten. Zo bepaalde het onder meer dat de migrant na vijf jaar 
verblijf aanspraak moet kunnen maken op een permanent verblijfsrecht.  
ILO 
De rechtspositie van de arbeidsmigrant was ook het onderwerp van ILO-
Conventie nr. 143 en Aanbeveling nr. 151, beide uit 1975. Nederland heeft deze 
ILO-Conventie nooit willen ratificeren. De reden is dat de Nederlandse regering 
bezwaar heeft tegen de bepaling dat de arbeidsmigrant niet langer dan twee jaar 
aan een bepaalde werkgever of baan kan worden gebonden.54Als de arbeidsmi-
grant een contract heeft voor minder dan twee jaar, kan hij slechts voor de duur 
van dat contract aan zijn werkgever worden gebonden en moet hij daarna vrij 
zijn in zijn arbeidskeuze. ILO-Conventie nr. 86 uit 1949 bepaalde dat een ar-
beidsmigrant na vijf jaar verblijf vrij moest zijn op de arbeidsmarkt. Deze stap 
van vijf naar twee jaar (de termijn waarna de arbeidsmigrant vrije toegang kreeg 
tot de nationale arbeidsmarkt) was ook binnen de ILO controversieel.55 
De Nederlandse delegatie hield in de onderhandelingen vast aan de vijf-
jaarstermijn. Toen de ILO toch voor de tweejaarstermijn koos, was Nederland 
tegen deze bepaling en het heeft de Conventie nooit willen ratificeren. Hierna 
zal blijken dat de Nederlandse regering weliswaar de ILO-norm buiten de deur 
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heeft weten te houden, maar in het nationale parlement de strijd verloor om het 
hanteren van een termijn van vijf jaar voordat een arbeidsmigrant vrije arbeids-
keuze zou krijgen.  
Postkoloniale ontwikkelingen 
In 1975 werd Suriname onafhankelijk. Ter gelegenheid hiervan sloten Neder-
land en Suriname twee overeenkomsten, de Toescheidingsovereenkomst inzake 
nationaliteiten56 en een overeenkomst inzake het verblijf en de vestiging van 
wederzijdse onderdanen.57 Op grond van deze laatste overeenkomst kregen Su-
rinamers tot 25 november 1980 recht op een verblijfsvergunning in Nederland 
als zij konden aantonen dat ze werk hadden en passende huisvesting.58 Surina-
mers hadden wel een arbeidsvergunning nodig op grond van de Wav 1964, maar 
die moest zonder arbeidsmarkttoets worden verleend. Bij de invoering van de 
Wabw op 1 november 1979 was hiermee in eerste instantie geen rekening ge-
houden. Deze lacune werd na protest van vertegenwoordigers van Surinamers in 
Nederland gecorrigeerd.59 Tot 25 februari 1981 gold vervolgens nog een over-
gangsregeling. Daarna verschilde formeel de positie van Surinamers voor wat 
betreft de toelating voor het verrichten van arbeid niet meer van andere vreem-
delingen.60  
Eind jaren zeventig kwamen gemiddeld 3.200 personen per maand uit Su-
riname op grond van de overeenkomst naar Nederland.61 In 1980, vlak voor het 
einde van de overgangsregeling, werden bijna 13.000 tewerkstellingsvergunnin-
gen afgegeven voor Surinamers. De aantallen namen daarna rap af: in 1982 en 
1983 werden 459 tewerkstellingsvergunningen voor het tewerkstellen van Suri-
namers verleend.62 Daarvan waren er 73 verleend op grond van het belang van 
de werknemer voor de Nederlandse arbeidsmarkt. De overige tewerkstellings-
vergunningen werden verleend zonder arbeidsmarkttoets, nadat de betrokkenen 
een verblijfsvergunning op humanitaire gronden hadden gekregen, wat samen-
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hing met de staatsgreep en de daarop volgende politieke instabiliteit in Surina-
me.63 
4.2 Nationale regulering van arbeidsmigratie  
Nadat staatssecretaris Roolvink in januari 1970 de Nota buitenlandse werkne-
mers had ingediend, liet hij de Tweede Kamer weten dat hij nieuwe wettelijke 
maatregelen wilde.64 Daar werd op het ministerie van SZW al aan gewerkt. Na-
dat de ‘proefballonnetjes’ die begin jaren zeventig werden opgelaten, de kritiek 
niet hadden doorstaan (zie hoofdstuk 3, par. 2.9.), werd in 1975 toch een wets-
voorstel aan het parlement voorgelegd, de Wabw.65 Terwijl het parlement debat-
teerde over de Wabw, werden enkele – voor de vreemdeling overwegend posi-
tieve – onderdelen van het wetsvoorstel al toegepast in de praktijk via interne 
instructies van het DG voor de Arbeidsvoorziening. Maar ook na de invoering 
van de Wabw bleven interne instructies en circulaires een belangrijke rol spelen 
in de regulering van arbeidsmigratie naar Nederland. De Wabw, het parlemen-
taire en publieke debat daarover en de interne instructies die vooruitliepen op de 
invoering van de Wabw, bespreek ik eerst. Daarna behandel ik de invoeringspe-
rikelen, de evaluaties en voorgenomen wijzigingen van de Wabw en lagere re-
gelgeving uit de jaren tachtig en de praktijk uit die jaren. Bij de bespreking van 
deze debatten en ontwikkelingen komen de standpunten van de staat, de markt 
en de migrant achtereenvolgens aan bod. 
4.2.1 Het voorstel voor de Wet arbeid buitenlandse werknemers 
Voorgeschiedenis invoering Wabw 
Sinds het begin van de jaren zeventig was er maatschappelijke onrust over de 
aanwezige buitenlandse werknemers, met name over de naar schatting 20.000 
illegaal in Nederland verblijvende werknemers.66 Bij de maatschappelijke orga-
nisaties die bij de opvang van de buitenlandse werknemers betrokken waren, 
bestond de vrees dat buitenlanders de ‘zondebok van ekonomische teruggang’ 
werden.67 In het voorjaar van 1975, een half jaar voordat het wetsvoorstel bij de 
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Tweede Kamer werd ingediend, vond een grote regularisatie plaats waarbij 
15.000 vreemdelingen een verblijfsvergunning kregen.68  
Ook na deze regularisatie bleven er illegale arbeidsmigranten, onder andere 
uit Marokko. In de hoop alsnog een verblijfsvergunning te krijgen gingen groe-
pen Marokkanen eind 1975 in hongerstaking in kerken in Amsterdam, Utrecht 
en Den Haag.69 In mei 1976 demonstreerden ruim 10.000 arbeidsmigranten en 
Nederlanders in Utrecht tegen het wetsvoorstel.70 Ook vochten buitenlandse 
werknemers negatieve beslissingen op hun verblijfsaanvraag aan bij de Kroon 
en na 1 juli 1976 op grond van de Wet administratieve rechtspraak overheidsbe-
schikkingen (Wet Arob) bij de Raad van State, regelmatig met succes.71 Voor de 
invoering van de Wet Arob werd veel minder gebruik gemaakte van de moge-
lijkheid van beroep. Uiteindelijk volgde na de invoering van de Wabw in 1979 
onder grote maatschappelijke druk een tweede regularisatie waarbij waarschijn-
lijk meer dan 1.500 personen alsnog een verblijfsvergunning kregen.72  
De positie van de illegaal verblijvende werknemers beïnvloedde het debat 
over het wetsvoorstel voor de Wabw. Buitenlandse werknemers en hun verte-
genwoordigers beschouwden de voorgestelde wet als een instrument van uitslui-
ting en discriminatie.73 Maar ook werkgeversorganisaties hadden bij herhaling 
opgeroepen geen restrictiever toelatingsbeleid door te voeren.74 
Eind november 1975 werd het ontwerp voor de ‘Bepalingen inzake het 
doen verrichten van arbeid door buitenlandse werknemers (Wet arbeid buiten-
landse werknemers) bij de Tweede Kamer ingediend.75 Eind 1978 werd een 
sterk geamendeerde versie in het Staatsblad geplaatst76 en ondanks grote weer-
stand trad de wet op 1 november 1979 in werking. Vanwege die datum werd de 
wet ook wel de ‘1 novemberwet’ genoemd of, vanwege de verwachte gevolgen 
voor de al aanwezige buitenlandse werknemers ‘gastarbeiderswet’ of ‘wegwerp-
arbeidswet’.  
De inhoud van het wetsvoorstel 
Op 3 november 1975 werd het wetsvoorstel van de Wabw bij de Tweede Kamer 
ingediend. Volgens de memorie van toelichting moest de nieuwe wet het moge-
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lijk maken de vraag naar buitenlandse werknemers kritisch te beoordelen en te 
bevorderen dat werkgevers alternatieven gingen zoeken voor het inschakelen 
van buitenlandse werknemers.77 De overheid wilde dus actief kunnen ingrijpen 
in het functioneren van de arbeidsmarkt door de behoefte van bedrijven aan 
nieuwe arbeid te beoordelen en er eventueel op aan te sturen dat bedrijven hun 
productieprocessen zouden wijzigen. Daarnaast moest de nieuwe wet aan een-
maal toegelaten buitenlandse werknemers een zo groot mogelijke vrijheid van 
arbeidskeuze laten.78 Daartoe werden twee nieuwe instrumenten voorgesteld: de 
tewerkstellingsvergunning en vergunningenlimiet. Deze limiet was in voorgaan-
de jaren tijdens de behandeling van de Nota buitenlandse werknemers al fel 
bekritiseerd.79  
De tewerkstellingsvergunning zou de arbeidsvergunning vervangen. De 
tewerkstellingsvergunning moest door de werkgever worden aangevraagd. Het 
wetsvoorstel kende twee imperatieve en vijf facultatieve weigeringsgronden. De 
vergunning moest worden geweigerd als met de verlening de voor de werkgever 
geldende vergunningenlimiet werd overschreden. Ook moest de vergunning 
worden geweigerd, als aan de vreemdeling verblijf in Nederland was geweigerd 
tenzij er nog een verblijfsrechtelijke procedure liep en de vreemdeling niet kon 
worden uitgezet.80 De tewerkstellingsvergunning kon worden geweigerd als er 
voldoende arbeidsaanbod op de nationale arbeidsmarkt aanwezig was of als er in 
de wervingslanden, via de officiële wervingsprocedure werknemers konden 
worden aangetrokken.81 De wervingsovereenkomsten werden dus niet beëin-
digd, wat achteraf wellicht logisch had geleken, maar bleven een prominente 
plaats innemen in het wetsvoorstel. De regering nam kennelijk aan dat eventuele 
toekomstige arbeidsmigratie zou lijken op de arbeidsmigratie uit voorgaande 
jaren en zou bestaan uit hetzelfde soort werknemers, vooral laag- en onge-
schoolden, als uit de wervingslanden was aangetrokken. 
 Verder kon de vergunning worden geweigerd als de vreemdeling niet bin-
nen de gestelde leeftijdsgrenzen82 viel of als er geen passende huisvesting be-
schikbaar was.83 Als de echtgenote of minderjarige kinderen van een (rechtmatig 
tewerkgestelde) vreemdeling wilden werken, had hun werkgever een tewerkstel-
lingsvergunning nodig maar waren de facultatieve weigeringsgronden met be-
trekking tot de wervingslanden en leeftijdsgrenzen niet van toepassing.84 In het 
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wetsvoorstel werd niet gerept over een vergelijkbaar recht voor de echtgenoot 
van een arbeidsmigrante.  
Werkgevers zouden niet voor alle vreemdelingen een tewerkstellingsver-
gunning nodig hebben. Van de werking van de nieuwe wet waren uitgezonderd:  
- vreemdelingen die op grond van artikel 10 van de Vreemdelingenwet voor 
onbepaalde tijd in Nederland mochten verblijven; 
- vreemdelingen die op grond van internationaalrechtelijke verplichtingen 
waren vrijgesteld, zoals EEG-onderdanen; 
- vreemdelingen die bij amvb waren vrijgesteld, zoals onder de vorige twee 
wetten ook het geval was met bijvoorbeeld schepelingen, gastdocenten en de 
vreemdelingen die incidentele arbeid verrichten zoals het installeren van ma-
chines geleverd door hun buitenlandse werkgever; en 
- vreemdelingen die in het bezit waren gesteld van een zogenaamde verklaring 
van de minister van Sociale Zaken. De verklaring zou worden afgegeven aan 
een vreemdeling die een ononderbroken periode van vijf jaar rechtmatig in 
Nederland had gewerkt, en aan zijn gezinsleden. De verklaring kwam dus in 
de plaats van een permanente arbeidsvergunning.85 
 
Met de vergunningenlimiet wilde de regering het aantal per onderneming af te 
geven tewerkstellingsvergunningen kunnen beperken. Wilde een werkgever 
meer dan 20 (vergunningplichtige) werknemers in zijn bedrijf laten werken, dan 
moest hij eerst een aanvraag doen tot vaststelling van een hogere vergunningli-
miet. Bij de beoordeling van zo’n verzoek moest worden bezien wat de gevol-
gen zouden zijn als de werkgever geen buitenlanders kon inschakelen, waarbij 
onderzocht moest worden of er geen alternatieven waren voor het inschakelen 
van buitenlandse werknemers.86 In de memorie van toelichting werd als een van 
de nadelen van de nog geldende Wav 1964 genoemd dat het niet mogelijk was 
een tewerkstellingsvergunning te weigeren als andere oplossingen wel mogelijk 
waren, zoals het verbeteren van arbeidsomstandigheden of -verhoudingen of 
verdergaande mechanisering. Het leek de regering overigens niet mogelijk deze 
afweging te maken per aangevraagde tewerkstellingsvergunning. Als de vergun-
ninglimiet was vastgesteld, dan moest de tewerkstellingsvergunning nog worden 
aangevraagd en kon deze op de andere vooral facultatieve weigeringsgronden 
worden afgewezen.  
De vergunningenlimiet ging volgens het wetsvoorstel ook gelden voor 
vreemdelingen die al in Nederland werkten en die nog wel vergunningplichtig 
waren. Volgens de memorie van toelichting tastte dit de arbeidsmobiliteit van 
toegelaten buitenlandse werknemers niet aan: zij konden immers nog steeds bij 
hun werkgever vertrekken, alleen moesten zij in hun keuze voor een nieuwe 
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werkgever wel rekening houden met diens vergunningenlimiet.87 Het zou hun 
helemaal vrijstaan te gaan werken bij ondernemingen die ver onder de vaste ver-
gunningenlimiet van 20 zaten. Verder zou de ruimte op de arbeidsmarkt steeds 
groter worden omdat andere vreemdelingen weer naar hun land van herkomst 
vertrokken of na vijf jaar rechtmatige tewerkstelling de verklaring kregen, zodat 
zij niet meer onder de vergunninglimiet vielen. 
Verder stond in de memorie van toelichting dat de regering het onmogelijk 
vond tot volledige stopzetting van de komst van buitenlandse werknemers over 
te gaan.88 Het instellen van jaarlijkse quota was overwogen, maar het nadeel 
daarvan was volgens de regering dat dan ook bedrijven die een alternatief had-
den, gebruik konden blijven maken van buitenlandse werknemers.89 Daarom 
was gekozen voor een vergunningenlimiet zodat per onderneming het restrictie-
ve toelatingsbeleid vorm kon krijgen.90 
Tot slot werd voorgesteld de strafbaarstelling van de werkgever uit te brei-
den. Onder de Wav 1964 waren werknemer en werkgever in overtreding als er 
zonder arbeidsvergunning werd gewerkt. De strafbaarstelling van de vreemde-
ling verviel. In plaats daarvan kon de verblijfsvergunning van de vreemdeling 
worden ingetrokken bij geconstateerde illegale tewerkstelling.91 Zoals eerder al 
aangekondigd moest overtreding van de Wabw door de werkgever een econo-
misch delict worden. 
De vertrekbonus van fl. 5.000 die buitenlandse werknemers zouden krijgen 
bij vertrek binnen drie jaar, keerde niet in het wetsvoorstel terug.92 Ook werd de 
duur van de eventuele tewerkstellingsvergunning niet expliciet in tijd beperkt, 
zoals in het begin van de jaren zeventig nog wel het plan was.  
4.2.2 Parlementair debat naar aanleiding van wetsontwerp Wabw93 
Hoewel de Tweede Kamer ook een restrictief toelatingsbeleid voorstond, was er 
veel kritiek op het wetsvoorstel. Waarschijnlijk ontleende de Tweede Kamer 
veel van haar kritiek aan informatie van de juristen Groenendijk en Swart, zoals 
gepubliceerd in het Nederlands Juristenblad. In dat artikel toetsten zij het wets-
voorstel aan geldende en toekomstige verdragsrechtelijke verplichtingen van 
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Nederland.94 Hiermee deed de wetenschap haar intrede als nieuwe actor bij het 
beïnvloeden van de regulering van arbeidsmigratie.  
Over de verdragsrechtelijke verplichtingen stuurde de Werkgroep Rechts-
bijstand Vreemdelingenzaken (WRV) van het NCB de Tweede Kamer ook een 
notitie.95 Verder kregen de Tweede-Kamerleden van het driemanschap Groe-
nendijk, Swart en Kruyt (deze laatste was werkzaam bij het NCB) 22 concept-
amendementen en een aantal notities.96 Dit driemanschap besloot de amende-
menten niet alleen aan de PvdA-fractie aan te bieden, waarmee zij de beste con-
tacten onderhielden, maar aan alle Tweede-Kamerfracties.97 Kamerleden van 
verschillende fracties dienden vervolgens in totaal 26 amendementen in, waar-
van er 16 afkomstig waren van het driemanschap. Zij hadden er dus verstandig 
aan gedaan hun materiaal niet alleen aan de PvdA ter beschikking te stellen. In 
totaal werden tien amendementen, in meerderheid afkomstig van het drieman-
schap, aangenomen.98 Maar niet alleen uit de wetenschap en het NCB kwamen 
reacties, ook de vakbonden, werkgeversorganisaties en andere belangenorgani-
saties reageerden op het wetsvoorstel.99 
Op 20 januari 1976 werd het voorlopig verslag opgesteld van de behande-
ling van het wetsvoorstel in de bijzondere kamercommissie. De Tweede Kamer 
behandelde het wetsvoorstel in september en na aanname van het geamendeerde 
voorstel ging het wetsvoorstel datzelfde jaar nog naar de Eerste Kamer. Nadat in 
februari 1977 de schriftelijke voorbereiding was afgerond, zou het tot oktober 
1978 duren voordat de Eerste Kamer het wetsvoorstel mondeling behandelde en 
goedkeurde. 
In het algemeen bestond er een politieke behoefte aan een restrictiever toe-
latingsbeleid en een wet om de toelating van buitenlandse werknemers beter te 
kunnen regelen. Dit was tijdens de parlementaire behandeling van de Nota bui-
tenlandse werknemers wel duidelijk geworden.100 De fracties van de PvdA en 
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D66 in de Tweede Kamer vonden dat kon worden volstaan met een wijziging 
van de geldende Wav 1964, in het bijzonder wat betreft de strafbaarstelling van 
werkgevers.101 Deze fracties vonden dat het ‘wetsontwerp weinig uitzicht [bood] 
op een spoedige beëindiging van het bestaan van een leger gastarbeiders voor 
ongeschoold, zwaar, vuil en vaak slecht betaald werk’.102 Zij vroegen zich sa-
men met de GPV-fractie af, wat de regering ging doen om te zorgen dat, als er 
minder buitenlanders kwamen, Nederlanders bereid zouden zijn het laagge-
schoolde werk te doen.103 De PvdA- en D66-fracties deden ook een aantal voor-
stellen die getuigden van behoefte aan een minderhedenbeleid. Zij vonden dat de 
toelating van buitenlandse werknemers afhankelijk moest worden gesteld van 
voorzieningen op het gebied van gezondheidszorg, maatschappelijke begelei-
ding en taalonderwijs en opvangklassen voor kleuters en leerlingen van het ba-
sisonderwijs.104 PvdA en D66 stelden voor om gemeentes of stichtingen voor 
buitenlandse werknemers medezeggenschap te geven over de vergunningverle-
ning. De gemeente of de stichting zou kunnen beoordelen of voldoende zorg aan 
die sociale aspecten besteed was.105 Ook vroegen de fracties zich af op welke 
manier de vakbonden bij de besluitvorming zouden worden betrokken.106 Geen 
van deze ideeën over het meewegen van sociaal- maatschappelijke aspecten 
werd overgenomen door de regering of omgezet in een amendement. 
De fracties van KVP, ARP en CHU vonden dat de belangen van de buiten-
landse werknemer het best gediend zouden zijn met een zo restrictief mogelijk 
beleid omdat dan zou worden voorkomen dat de buitenlandse werknemer en zijn 
gezin zouden ‘worden ontworteld uit hun land van herkomst en overgeplant in 
een vreemde cultuur met alle gevolgen van dien’.107 Zij konden zich in principe 
wel vinden in een geheel nieuwe wet. De VVD was daarentegen weer huiverig 
voor een overheid die op de stoel van de werkgevers zou gaan zitten door werk-
gevers te dwingen tot het doen van diepte-investeringen of het betalen van hoger 
loon voor Nederlandse werknemers.108 De CPN-fractie liet zich niet uit over de 
wenselijkheid van een restrictief toelatingsbeleid, maar pleitte vooral voor gelij-
ke rechten van de al toegelaten arbeidsmigranten. Zij had blijkbaar verwacht dat 
de Wabw een soort wet op de gelijke behandeling van vreemdelingen zou wor-
den, niet een wet die de toelating van nieuwe arbeidsmigranten zou reguleren.109  
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106
  Kamerstukken II 1975/76, 13 682, nr. 5, p. 11. 
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4.2.3 Welke instrumenten werden besproken? 
Naar aanleiding van het wetsvoorstel stonden diverse instrumenten ter beperking 
van de komst van buitenlandse werknemers ter discussie. Dit waren 1) het bepa-
len van de reikwijdte van de wet door de definitie van het begrip werkgever, 2) 
de overstap van de arbeidsvergunning naar de tewerkstellingsvergunning, 3) de 
termijn waarop de vreemdeling in aanmerking kwam voor vrije toegang tot de 
arbeidsmarkt, 4) het gebruik van een quotum per bedrijf (ook wel aangeduid als 
de vergunningenlimiet) en 5) de vrijstelling van de vergunningplicht.  
Definitie van het begrip werkgever 
Het wetsvoorstel richtte zich tot de werkgever: het werd een werkgever verbo-
den ‘een vreemdeling arbeid te doen verrichten zonder vergunning’.110 Dit in 
tegenstelling tot de Wav 1964, die de vreemdeling verplichtte een arbeidsver-
gunning aan te vragen. Het is interessant bij de discussie over die definitie stil te 
staan, omdat in de opvolger van de Wabw, de Wet arbeid vreemdelingen van 
1994, het begrip werkgever ingrijpend werd uitgebreid. Opvallend is dat deze 
‘maas’ in de wet, die in 1994 werd gedicht, al in 1975 door Kamerleden was op-
gemerkt. Toch kwam de definitie van het begrip werkgever ongeschonden door 
de parlementaire behandeling.  
Werkgever was degene jegens wie een ander zich bij een arbeidsovereen-
komst naar burgerlijk recht verbindt tot het verrichten van arbeid. Als de werk-
nemer krachtens de Wet op het ter beschikking stellen van arbeidskrachten aan 
een derde ter beschikking was gesteld, moest de derde – de inlener of feitelijk 
werkgever – een tewerkstellingsvergunning hebben.111  
Een van de discussiepunten was de situatie van uitlenen. Van der Heem-
Wagemakers (PPR) vroeg zich af hoe de vergunningplicht bij uitlening praktisch 
in zijn werk zou gaan. Zij merkte op dat het, bij de terbeschikkingstelling van 
arbeidskrachten via uitzendbureaus, meestal tijdelijk werk betrof dat op korte 
termijn moest worden gedaan. Deze vreemdelingen zouden nooit een permanen-
te werkvergunning kunnen krijgen, doordat er telkens voor slechts een korte pe-
riode een tewerkstellingsvergunning voor hen zou worden aangevraagd.112 Dat 
leek haar onwenselijk. Minister Boersma zag het probleem niet. Voor elke uitle-
ning moest een nieuwe tewerkstellingsvergunning worden gevraagd. Daarbij 
zou ook telkens opnieuw moeten worden getoetst of niet een van de weigering-
gronden zich voordeed, waaronder het overschrijden van de vergunningenlimiet 
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bij de inlenende werkgever.113 De VVD-fractie vroeg zich af of tijdelijke te-
werkstelling van buitenlandse werknemers in een andere vestiging van een con-
cern ook gebonden was aan de vergunningenlimiet van die vestiging en een 
nieuwe tewerkstellingsvergunning.114 Daarop antwoordde de minister dat er 
geen nieuwe tewerkstellingsvergunning nodig was zolang er geen nieuwe ar-
beidsverhouding was en de tijdelijke werkzaamheden in de andere vestiging 
voortvloeien uit de aard van het werk.115  
Een ander discussiepunt was de mogelijkheid die het wetsvoorstel bood om 
bij algemene maatregel van bestuur andere overeenkomsten tot het verrichten 
van arbeid gelijk te stellen aan arbeidsovereenkomsten. In de memorie van toe-
lichting werd aangekondigd dat daarvoor overeenkomsten tot het verrichten van 
enkele diensten met musici en artiesten in aanmerking kwamen, zoals ook onder 
de bestaande wet het geval was.116 Bij de totstandkoming van de Wabw nam de 
Tweede Kamer hier genoegen mee.  
In de Eerste Kamer gaf het begrip werkgever ook aanleiding tot vragen. De 
VVD-fractie in de Eerste Kamer vroeg zich af of de Wabw ook ging gelden voor 
vreemdelingen in dienst bij de overheid en semi-overheidsdiensten, zoals de 
Nederlandse Spoorwegen.117 Die vraag was ook al gesteld door de Werkgroep 
Rechtsbijstand in Vreemdelingenzaken in haar commentaar op het wetsvoor-
stel.118 Albeda, de pas aangetreden minister van Sociale Zaken bevestigde dat, 
maar vergat te zeggen dat de wet niet voor ambtenaren gold, maar alleen voor 
diegenen die krachtens een arbeidsovereenkomst bij de overheid werkten.119  
Arbeidsvergunning of tewerkstellingsvergunning? 
De tewerkstellingsvergunning kon volgens het wetsvoorstel alleen door de 
werkgever worden aangevraagd. Wel konden werkgever en werknemer beiden 
in beroep tegen een eventuele afwijzing. Groenendijk en Swart vonden dit te-
genstrijdig; zij pleitten ervoor dat de vreemdeling de vergunning zou kunnen 
aanvragen.120 Ook vielen zij erover dat niet duidelijk uit het wetsvoorstel bleek 
waar de tewerkstellingsvergunning moest worden aangevraagd en wie daarover 
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besliste. Maar de voornaamste kritiek van Groenendijk en Swart was dat de 
vreemdeling in meer algemene zin te afhankelijk werd van zijn werkgever, het 
arbeidsbureau en de Vreemdelingendienst. De meerderheid van de Tweede-
Kamerleden stelde die vrees voor afhankelijkheid ook centraal in het commen-
taar op het wetsvoorstel. Door die afhankelijkheid was sprake van ongewenste 
discriminatie van de vreemdeling ten opzichte van zijn Nederlandse collega’s, 
die immers geen vergunning nodig hadden. 
De belangrijkste reden van de regering om over te stappen van de arbeids-
vergunning naar de tewerkstellingsvergunning was dat de vreemdeling niet meer 
strafbaar zou zijn en het dus niet logisch zou zijn hem wel de vergunning te 
laten aanvragen. Ook omdat de uitvoering van de in te voeren vergunningenli-
miet niet goed denkbaar was met de arbeidsvergunning, koos de regering voor 
de tewerkstellingsvergunning.121 Een meerderheid van de SER122 en een groot 
aantal Tweede-Kamerleden vonden dat de tewerkstellingsvergunning de vreem-
deling te afhankelijk maakte van zijn werkgever.123 Dit bezwaar werd wegge-
nomen door een amendement. In de wet werd opgenomen dat de vergunning 
door werkgever en werknemer gezamenlijk moest worden aangevraagd.124 
Na vijf jaar vrije toegang tot de arbeidsmarkt 
Een ander punt van discussie was de termijn waarop de vreemdeling in aanmer-
king kon komen voor de ‘verklaring’ en dus vrije toegang kreeg tot de Neder-
landse arbeidsmarkt. Vóór de invoering van de Wabw kwamen vreemdelingen 
na vijf jaar in aanmerking voor een permanente arbeidsvergunning, maar konden 
zij, zonder arbeidsmarkttoets, na een jaar van werkgever veranderen. Strikt ge-
nomen ging deze discussie over de rechtspositie van de vreemdeling na eerste 
tewerkstelling in Nederland; maar volgens minister Boersma was de termijn 
waarop de verklaring werd afgegeven een belangrijk instrument in het restrictie-
ve toelatingsbeleid. De redenering van Boersma was dat hoe langer een buiten-
landse werknemer aan zijn werkgever gebonden werd, des te minder nieuwe 
buitenlandse werknemers er zouden komen. Immers, zodra de vreemdeling vrij 
zou zijn op de arbeidsmarkt, zou hij zijn werkgever verlaten. De werkgever zou 
zich dan genoodzaakt zien een nieuwe buitenlandse werknemer in te schakelen. 
Uitstel van de vrije toegang tot de arbeidsmarkt betekende dan dat deze opeen-
volgende migratie, in de debatten ‘sluiswerking’ genoemd, kon worden tegen-
gegaan. Het is interessant hierbij stil te staan, omdat de angst voor sluiswerking 
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bleef bestaan bij ambtenaren van SZW, zonder dat het vooronderstelde effect 
van vrije toegang tot de arbeidsmarkt ooit is onderzocht of bewezen. 
 De regering wilde de verklaring pas laten afgeven nadat de vreemdeling 
vijf jaar ononderbroken rechtmatig in Nederland had gewerkt. Voor die vijf-
jaarstermijn gaf de minister drie argumenten. Allereerst verwees hij naar het 
EVV.125 Het EVV gold slechts voor een beperkt aantal landen, maar de regering 
vond dat zij geen onderscheid naar nationaliteit moest maken en was dus bereid 
om de vrije toegang tot de arbeidsmarkt aan alle vreemdelingen, ongeacht natio-
naliteit, te verlenen na vijf jaar ononderbroken rechtmatig verblijf.126 Dit is een 
mooi voorbeeld van universele toepassing van een verdrag dat slechts voor klei-
ne groep geldt. Juist was de redenering van de minister echter niet. Het EVV 
sloot het verlenen van vrije toegang tot de arbeidsmarkt op kortere termijn dan 
vijf jaar niet uit. Als alleen onderdanen uit EVV-lidstaten na vijf jaar de verkla-
ring konden krijgen, betekende dat niet dat vreemdelingen uit andere landen die 
verklaring nooit zouden mogen krijgen. Dat was een aanzienlijke verslechtering 
van hun rechtspositie geweest, omdat de buitenlandse werknemers op grond van 
de Wav 1964 na vijf jaar een arbeidsvergunning voor onbepaalde tijd kregen. 
Die mogelijkheid was in 1964 ook in de wet opgenomen met het oog op de ver-
betering van de rechtspositie.127 Ten tweede leek de regering vijf jaar een rede-
lijke termijn omdat ‘in het algemeen buitenlandse werknemers die reeds vijf jaar 
in Nederland hebben gearbeid zodanig zullen zijn ingepast in onze samenleving 
dat het ook op die grond voor de hand ligt hun een positie te geven die gelijk is 
aan die van Nederlanders.’128  
Tot slot werd verwezen naar de vestigingsvergunning, die op grond van de 
Vreemdelingenwet ook na vijf jaar kon worden verkregen en de mogelijkheid 
van naturalisatie na vijf jaar verblijf.129 Daarbij werd ook op grond van de nog 
geldende Wav 1964 pas na vijf jaar een permanente arbeidsvergunning verleend. 
De argumenten van de regering haalden het niet bij de Tweede-Kamer-
leden. Met een amendement, gesteund door alle partijen behalve het GPV, werd 
de termijn teruggebracht tot drie jaar.130 De argumenten van de Kamerleden 
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hielden verband met de wens de arbeidsmobiliteit van toegelaten vreemdelingen 
niet te zeer te willen beperken en met de verdragsrechtelijke verplichtingen die 
op Nederland rustten om vreemdelingen niet te lang ongelijk te behandelen ten 
opzichte van de eigen onderdanen. In dat verband wees Albers (PvdA) op de 
situatie in België, waar werknemers uit wervingslanden na drie jaar een arbeids-
kaart vergelijkbaar met de verklaring kregen.131 Albers verwees niet alleen naar 
België, maar noemde het hele scala aan internationale regelingen:  
 
‘Wij blijven op het standpunt staan, dat in het actieprogramma van de Euro-
pese gemeenschap en in de resolutie, die in februari jl. door de Raad van Mi-
nisters is aangenomen, duidelijk wordt bedoeld te komen tot gelijke economi-
sche rechten voor buitenlandse werknemers, hetgeen ook tot uitdrukking 
wordt gebracht in het Europees Sociaal Handvest, waarin van liberalisering 




In dit verband noemde Albers, in navolging van Kamerleden van de VVD en de 
confessionele partijen, ook ILO-Conventie nr. 143, dat verplichtte na een jaar 
van tewerkstelling al vrije toegang tot de arbeidsmarkt te verlenen. De regering 
had dan wel besloten deze ILO-Conventie niet te ratificeren, maar dat nam niet 
weg dat Nederland volgens Albers moest proberen de ILO-Conventie wel te 
benaderen; een termijn van drie jaar voldeed daar meer aan dan een van vijf 
jaar.133  
Alleen het GPV was er geen voorstander van dat buitenlandse werknemers 
binnen vijf jaar zonder vergunning konden worden tewerkgesteld. Het GPV was 
bang voor de sluiswerking die ook Boersma zei te vrezen.134 Blijkbaar ging het 
kamerlid van het GPV, en ook de minister, ervan uit dat een buitenlandse werk-
nemer zijn werkgever direct zou verlaten als hij de verklaring zou krijgen, een 
veronderstelling waarover Kamerlid Van Dam (ARP) zich verwonderde.135 Uit-
stel van de afgifte van de verklaring werd zo een instrument tot regulering en 
beperking van de toegang van nieuwe arbeidsmigranten. Het instrument beoog-
de migratie te beperken, niet door de toegelaten werknemer weer te laten ver-
trekken, maar door hem vijf jaar aan zijn werkgever te binden zodat er geen 
opvolger nodig zou zijn. De minister rekende de Tweede Kamer voor dat, als de 
termijn drie jaar bedroeg, er duizenden buitenlandse werknemers meer zouden 
moeten komen, wat tegen het restrictieve toelatingsbeleid zou indruisen. Verder 
zou hierdoor het effect van de vergunningenlimiet sterk worden ingeperkt omdat 
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veel meer vreemdelingen binnen een korter tijdsbestek vrijgesteld zouden wor-
den van de toepassing van de vergunningenlimiet. Ook deze argumenten konden 
de Kamerleden niet overtuigen; zij benadrukten de rechtspositie van de al toege-
laten buitenlandse werknemer en waren niet gevoelig voor de gevreesde sluis-
werking of ondermijning van de vergunningenlimiet. 
Een amendement waarin de buitenlandse werknemer na twee jaar van 
werkgever zou kunnen wisselen zolang hij hetzelfde soort werk zou blijven doen 
en zolang die overstap binnen de vergunningenlimiet van de nieuwe werkgever 
paste, werd weer ingetrokken. De indiener van het amendement, Albers (PvdA), 
zei ter toelichting dat hij het eens was met de minister, die had gewaarschuwd 
voor het ontstaan van te veel verschillende categorieën buitenlandse werkne-
mers.136 Volgens Groenendijk had Albers met minister Boersma afgesproken dat 
de minister zich niet meer zou verzetten tegen de driejaarstermijn, als Albers dit 
amendement voor meer mobiliteit na twee jaar tewerkstelling weer zou intrek-
ken.137 Aldus geschiedde.138 
Een ander punt van kritiek was dat in de memorie van toelichting niet ge-
rept werd over de gevolgen van onderbreking van het verblijf. Daar vielen ver-
schillende Kamerleden over, onder andere van de KVP, ARP en CHU.139 De 
Kamerleden Van der Lek (PSP) en Van der Heem-Wagemakers (PPR) stelden 
voor in de wet op te nemen dat sprake was van verplaatsing van het hoofdver-
blijf (waardoor het recht op een verklaring verviel) als de vreemdeling langer 
dan een jaar buiten Nederland had verbleven. Zij verwezen daarbij naar een 
vergelijkbare regeling in België, Luxemburg en het Verenigd Koninkrijk.140 In 
de Wabw werd na een nota van wijziging uiteindelijk opgenomen dat het recht 
zou vervallen bij onderbreking van het verblijf in Nederland, tenzij die onder-
breking de vreemdeling niet kon worden toegerekend.141 Dat was ook de formu-
lering die voor de inwerkingtreding van de Wabw al werd gebruikt in een inter-
ne instructie over de afgifte van de permanente arbeidsvergunning.142  
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Fel was ook het debat over het instrument van de vergunningenlimiet, een 
‘vreemdelingenquotum’ per bedrijf. Al tijdens de behandeling van de Nota bui-
tenlandse werknemers had de Tweede Kamer zich in de motie-Barendregt 
(PvdA) negatief uitgesproken over een eventueel wetsvoorstel dat in Nederland 
verblijvende arbeidsmigranten zou beperken in de mogelijkheid om van werkge-
ver te veranderen.143 Het kabinet leek met de keuze voor de vergunningenlimiet 
die motie naast zich neer te leggen. Op grond van de vergunningenlimiet moest 
het mogelijk worden een wervingsaanvraag te beoordelen aan de hand van de 
situatie op de arbeidsmarkt én te toetsen of de werkgever zich had ingespannen 
anders dan met buitenlandse werknemers in zijn arbeidsbehoefte te voorzien. 
Daarbij moest gedacht worden aan het verbeteren van de arbeidsvoorwaarden 
binnen het bedrijf, aan het aantrekkelijker maken van functies voor Nederlan-
ders en aan automatisering waardoor de arbeidsplaatsen waarvoor buitenlanders 
nodig waren, zouden verdwijnen.144 Groenendijk en Swart vroegen zich af – en 
met hen meerdere leden van de SER en de Tweede-Kamerleden behalve die van 
de KVP, ARP en CHU – of de vergunningenlimiet wel nodig was om dit doel te 
bereiken.145  
Groenendijk en Swart stelden dat de vergunningenlimiet van groter belang 
was voor het in dienst nemen van buitenlandse werknemers die al in Nederland 
waren dan voor nieuwe wervingen. Dat was ook het punt waar de Tweede Ka-
mer op inzette, waarbij zij in navolging van Groenendijk en Swart een veelheid 
aan internationale afspraken noemde op het gebied van arbeidsmobiliteit en de 
vrijheid van arbeidskeuze van eenmaal toegelaten vreemdelingen. Ook hier 
wezen de leden van de PvdA en D66 weer op het ILO-Conventie nr. 97 betref-
fende migrerende arbeiders. In juni 1975 was in Genève het nieuwe ILO-
Conventie nr. 143 aangenomen, waarbij Nederland zich had onthouden van 
stemming. De Kamerleden wilden weten wat dit te betekenen had. Ook het Ac-
tieprogramma voor de migrerende werknemers en hun gezinnen van de Europe-
se Commissie, dat in 1975 door het Europese Parlement was aangenomen, werd 
door deze kamerleden genoemd. Zij hadden de indruk dat het wetsvoorstel aan 
één van de voornaamste doelstellingen van dat Actieprogramma, ‘namelijk de 
gelijkstelling van de migrerende werknemers uit de lidstaten en derde landen’ 
voorbij ging.146 Via een amendement werd in de wet opgenomen dat de vergun-
ningenlimiet niet kon worden tegengeworpen als het zou gaan om een tewerk-
stellingsvergunning voor een vreemdeling die al binnen de onderneming werkte, 
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maar die een andere en hoger gewaardeerde functie ging vervullen.147 Daarmee 
werden de promotiekansen en arbeidsmobiliteit van buitenlandse werknemers 
enigszins gewaarborgd. Een amendement van de kleine linkse partijen PPR en 
PSP om de vergunninglimiet helemaal uit de wet te halen, kreeg onvoldoende 
steun.148 Ondanks veel verzet werd de vergunningenlimiet dus wel in de wet 
opgenomen.149 Alternatieven, zoals een quotum per regio of per sector, werden 
wel voorgesteld, maar vonden geen weerklank.150 
Vrijstellingen 
Het laatste instrument dat ik hier bespreek, is de vrijstelling van bepaalde 
vreemdelingen van de vergunningplicht. De Wabw stelde grote groepen vreem-
delingen vrij. Met deze vrijstellingen gaf SZW grote groepen vreemdelingen 
toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt zonder dat een arbeidsmarkttoets daar-
aan voorafging. Dit betrof vreemdelingen die van rechtswege aanspraak hadden 
op een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd (op grond van artikel 10 lid 2 
van de Vreemdelingenwet), degenen voor wie op grond van internationale ver-
plichtingen geen tewerkstellingsvergunning mocht worden verlangd zoals EEG-
onderdanen en bij amvb aangewezen vreemdelingen. In deze amvb kwamen 
veel van de vrijstellingen die onder de voorgangers van de Wabw waren inge-
voerd terug.151 Zo kwam er weer een vrijstelling voor incidentele arbeid, interna-
tionaal vervoer, gastdocenten voor een periode van ten hoogste 6 maanden, cor-
respondenten buitenlandse media, Indonesiërs en de bemanning van zeeschepen. 
De vrijstelling voor wetenschappelijk onderzoekers en religieuzen konden ver-
vallen omdat zij hun functie niet krachtens arbeidsovereenkomst verichtten, 
terwijl de Wabw alleen ging gelden als sprake was van een arbeidsovereen-
komst.152 Dat de Wabw de toegang tot de arbeidsmarkt regelde van migranten 
die werden toegelaten voor een ander doel dan het louter verrichten van arbeid, 
zoals in het kader van gezinshereniging, was in de Tweede Kamer niet contro-
versieel.  
Er werd wel gediscussieerd over de sekse-specifieke vrijstelling op grond 
van artikel 10 lid 2 van de Vreemdelingenwet. Deze zogenaamde ‘10-lid-2-
status’ of ‘blauwe kaart’ werd na één jaar verblijf in Nederland afgegeven aan 
de echtgenote en minderjarige kinderen van een buitenlandse man met een ves-
tigingsvergunning of een vluchtelingenstatus dan wel van een Nederlandse 
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man.153 In een amendement werd voorgesteld dat de vrijstelling uit een oogpunt 
van gelijke behandeling ook voor de echtgenoot zou moeten gelden.154 Het 
amendement werd niet aangenomen, maar de vreemdelingenregelgeving werd 
wel aangepast.155 
4.2.4 Doorwerking internationale normen 
Mede naar aanleiding van de commentaren van Groenendijk en Swart en ver-
schillende organisaties van juristen, werd er in het parlementaire debat meerma-
len verwezen naar normen van internationaal recht. Dit werd onder meer ver-
woord door het Eerste-Kamerlid De Jong (VVD):  
 
‘De vraag blijft of er in en bij dit wetsontwerp sprake is van spanningen met 
internationale overeenkomsten, die ook door Nederland aanvaard zijn, in het 
bijzonder hoe deze wet zal passen in de richtlijnen, die de ministerraad van de 
EEG zal gaan opstellen. Het is namelijk hoogst belangrijk, dat de wetgevin-





De regering zag echter geen strijd met enige bepaling van internationaal recht. 
In de nota naar aanleiding van het eindverslag werd dit standpunt nog eens kort 
uit de doeken gedaan.157 Alle verdragen die tot dan toe door Kamerleden waren 
genoemd, passeerden nog eens de revue. Zo was de wet volgens de regering niet 
in strijd met het Europees Vestigingsverdrag, omdat het verbod op het invoeren 
van nieuwe beperkingen niet gold in geval van dringende redenen van economi-
sche en sociale aard, waarvan volgens de regering sprake was. Van het ESH, dat 
Nederland nog niet had bekrachtigd, zou artikel 18 van goedkeuring worden 
uitgezonderd, zodat in de toekomst een restrictief toelatingsbeleid zou kunnen 
worden gevoerd. Zoals hiervoor is beschreven, werd artikel 18 ESH uiteindelijk 
toch niet uitgezonderd van de goedkeuring.  
Volgens de regering verplichtte het OESO-Raadsbesluit tot het beperken 
van het aantal jaren waarna werknemers uit andere lidstaten vrije toegang kre-
gen tot de arbeidsmarkt, al naar gelang de economische en sociale situatie. De 
regering zag niet in waarom het wetsvoorstel hiermee op gespannen voet zou 
staan. Verder legde de regering de resolutie over werving van de Europese Raad 
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van Ministers van 1976 en het sociaal actieprogramma van de EEG naast zich 
neer: dat waren politieke intentieverklaringen waarvan de regering de uitgangs-
punten onderschreef, maar die geen aanleiding gaven om het wetsvoorstel te 
wijzigen. Vervolgens stipte de regering aan dat de Associatieovereenkomst 
EEG-Turkije en de besprekingen met Turkije over het vrije verkeer van werk-
nemers nog niet in een stadium waren om daar rekening mee te houden. Dit was 
ook de lijn die de Nederlandse rechtspraak volgde, totdat het Hof van Justitie 
van de EG in 1990 bepaalde dat Turkse werknemers wel degelijk rechten ont-
leenden aan de Associatieovereenkomst EEG-Turkije.158  
Voorts kwam resolutie (74) 15 van de Raad van Europa van 29 mei 1974 
ter sprake. Volgens deze resolutie moesten maatregelen worden genomen, zodat 
buitenlandse werknemers van werkgever konden veranderen. Het wetsvoorstel 
was daarmee niet in strijd, aldus de regering: de werknemer kon van werkgever 
veranderen, alleen tijdens de eerste vijf jaar van zijn verblijf was het aantal voor 
buitenlanders beschikbaar arbeidsplaatsen beperkt. Ook de wervingsovereen-
komsten met Marokko en Tunesië en het Vriendschapsverdrag met Nederland 
en de Verenigde Staten bevatten volgens de regering geen bepalingen die op 
gespannen voet stonden met het wetsontwerp.  
Tot slot verklaarde de regering dat het wetsvoorstel ook niet in strijd was 
met ILO-Aanbeveling 86. Daarin was eveneens de termijn van vijf jaar opge-
nomen, waarna buitenlandse werknemers en hun gezinsleden vrije toegang tot 
de arbeidsmarkt moesten krijgen. Het wetsvoorstel was wel in strijd met ILO-
Conventie 143, maar tot dat verdrag wilde de regering dan ook niet toetreden. 
Deze ILO-Conventie zou Nederland verplichten buitenlandse werknemers na 
één jaar vrije toegang tot de arbeidsmarkt te geven, wat voor de regering onaan-
vaardbaar was; zij streefde immers naar een termijn van vijf jaar.  
Een verdrag dat nog niet was genoemd, was het Internationaal verdrag in-
zake economische, sociale en culturele rechten. Volgens Eerste-Kamerlid Voûte 
(VVD) was de Wabw mogelijk in strijd met dit VN-verdrag. Dit verdrag erkent 
ieders recht op een gelijke kans op promotie, waarbij geen andere overwegingen 
mogen gelden dan die van anciënniteit en bekwaamheid. De Wabw zou daarmee 
in strijd zijn vanwege ‘de bepaling dat voor elke verandering van het soort ar-
beid, die de buitenlandse arbeider bij dezelfde werkgever verricht gedurende 
drie jaren een vergunning vereist is’ en die vergunning geweigerd kan worden 
als er prioriteitsgenietend aanbod aanwezig of te verwachten is.159 Volgens mi-
nister Albeda was echter geen sprake van enige strijd met het VN-verdrag, om-
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dat de legaal tot Nederland toegelaten vreemdeling voldoende gelijke kansen 
werden gegeven. 
4.2.5 Maatschappelijke reactiesop  het wetsvoorstel 
Welzijns- en migrantenorganisaties 
De reacties op het wetsvoorstel waren niet afkomstig van migranten zelf, maar 
van organisaties voor migranten. Dit waren het NCB, destijds koepelorganisatie 
van de stichtingen die met subsidie van het ministerie van WVC het welzijns-
werk voor de buitenlandse werknemers deden, de Werkgroep Rechtsbijstand in 
Vreemdelingenzaken (WRV), de werkgroep Vreemdelingenrecht van de Vere-
niging voor Rechtshulp en organisaties van vooral autochtone Nederlanders die 
zich bekommerden om de rechtspositie van migranten.160 Ook het Actiecomité 
Wet arbeid buitenlanders was geen eigen organisatie van de migranten, maar een 
organisatie voor migranten waarbij wel verschillende kleinere (zelf)organisaties 
bij waren aangesloten. De organisaties van buitenlandse werknemers zelf, zoals 
het Komitee Marokkaanse Arbeiders Nederland (KMAN), dat in 1975 werd 
opgericht, vochten vooral voor een betere rechtspositie van aanwezige buiten-
landse werknemers en hielden zich niet bezig met het vraagstuk van de toelating 
van nieuwe arbeidsmigranten en de juridisch vormgeving daarvan.161  
Het NCB gaf de meest verstrekkende reactie op het wetsvoorstel: het stelde 
als enige een algehele wervingsstop voor.162 Ter toelichting op dit voorstel stelde 
het NCB dat de werving al vrijwel was gestopt. In 1975 waren ongeveer 100 
buitenlandse werknemers geworven en in het eerste kwartaal van 1976 slechts 
13. Deze stop was volgens het NCB in belangrijke mate veroorzaakt door de 
werkloosheid onder Nederlanders en buitenlanders. Het NCB vreesde dat bij 
verbetering van de conjunctuur de druk op het ministerie zou toenemen om weer 
buitenlanders te mogen werven. Alleen bij een permanente wervingsstop zou het 
bedrijfsleven gaan zoeken naar alternatieven zoals gerichte diepte-investeringen. 
Bedrijven zouden alleen dan ‘de betrokken arbeidsplaats zo aantrekkelijk [ma-
ken] dat een Nederlander daar weer brood in ziet, dan wel dat deze arbeidsplaat-
sen worden opgeheven door automatisering, dan wel door verplaatsing van deze 
arbeidsplaats naar een ontwikkelingsland (zoals nu reeds in de textiel gaande 
is)’.163  
Op een grote manifestatie in Utrecht op 8 mei 1976 met duizenden deelne-
mers eiste het Actiecomité Wet arbeid buitenlanders de intrekking van het wets-
ontwerp.164 In hun pamflet werd niets opgemerkt over eventuele nieuwe wervin-
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gen. Wel werd voorgesteld werkgevers streng te straffen als zij illegaal werk 
lieten verrichten. Wat er met de illegaal tewerkgestelde buitenlandse werkne-
mers zou moeten gebeuren, alsnog toelaten of uitzetten, werd niet gezegd. Ook 
dat maakte duidelijk dat deze lobby vooral gericht was op de positie van legaal 
verblijvenden en niet zozeer op de mogelijkheid voor anderen om legaal in Ne-
derland te komen werken.165 
Op 30 augustus 1976 stuurde het Actiecomité Wet arbeid buitenlanders een 
open brief aan de Nederlandse parlementsleden, in het bijzonder die van het 
CDA met de kop ‘geen amendering, maar verwerping van het Wetsontwerp 
arbeid buitenlandse werknemers’.166 Deze open brief werd aan ballonnen opge-
laten op het Binnenhof tijdens de behandeling van het wetsontwerp. Volgens het 
actiecomité symboliseerden de ballonnen de meer dan 10.000 buitenlanders en 
Nederlanders die op 8 mei 1976 tegen het wetsontwerp demonstreerden in 
Utrecht. In de brief stond dat het wetsvoorstel zou lijken op het Zuid-Afrikaanse 
apartheidsregime en er werd verwezen naar de Tweede Wereldoorlog door te 
stellen dat Kamerleden niet achteraf zouden kunnen zeggen ‘Wir haben es nicht 
gewusst’ als de gevolgen van de wet duidelijk zouden worden. Met name de 
christelijke partijen werd verweten dat zij hun principes van naastenliefde over-
boord gooiden. Ook constateerde het actiecomité dat de nieuwe wet niet nodig 
was om in de toekomst een restrictief toelatingsbeleid te voeren, waarbij werd 
verwezen naar een recent geweigerde wervingsaanvraag van Hoogovens voor 
Spaanse werknemers. De hele teneur van de brief maakt duidelijk dat de kritiek 
vooral gericht was op de positie van de aanwezige buitenlandse werknemers. 
De WRV plaatste enkele kanttekeningen bij het wetsvoorstel met het oog 
op toekomstige arbeidsmigratie. De werkgroep vroeg om een definitie van de te 
beschermen arbeidsmarkt: viel daaronder alleen de lokale of regionale arbeids-
markt of de Nederlandse arbeidsmarkt als geheel? Ook wilde de WRV weten 
hoe lang een vacature zou moeten uitstaan voordat een vergunning kon worden 
aangevraagd. Verder vroegen ze zich af of aan de vergunning een beperking in 
geldigheidsduur kon worden verbonden. Het overige commentaar ging over de 
beperking van de arbeidsmobiliteit van de eenmaal toegelaten buitenlandse 
werknemer door de vergunningenlimiet, de overgangsregeling en de onduide-
lijkheid over het toezicht op de naleving van de wet.167 Het handhaven van de 
wervingsovereenkomsten en de voorrang daarvan boven de werving van indivi-
duele werknemers uit andere landen werd niet aan de orde gesteld. 
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Tot slot lieten ook kerkelijke organisaties van zich horen als uiting van hun soli-
dariteit met de onderdrukten van de wereld.168 Veel van de opmerkingen en 
vragen die zij naar voren brachten naar aanleiding van het wetsontwerp, zijn 
uiteindelijk ook door Kamerleden aan de minister gesteld. Deze organisaties 
hebben zodoende zeker invloed gehad op het debat en de amendering van het 
wetsontwerp.  
Vakbonden 
De vakbonden FNV en CNV stemden in principe in met een restrictief toela-
tingsbeleid. Het uitgangspunt van de bonden was dat vraag en aanbod op de 
Nederlandse arbeidsmarkt beter op elkaar moesten worden afgestemd, zodat er 
geen behoefte meer zou bestaan aan buitenlandse arbeidskrachten.  
Op 15 december 1975 leverde het CNV zijn commentaar op het ontwerp.169 
Uit deze reactie bleek dat het CNV ook al had gereageerd op een eerder ontwerp 
van de wet. Het belangrijkste verschil tussen het eerdere ontwerp en het inge-
diende wetsvoorstel was dat de vertrekpremie was komen te vervallen. Het 
wetsvoorstel was voor het CNV onacceptabel omdat het leidde tot discriminatie 
van buitenlanders. Het CNV wenste geen algehele wervingsstop, maar pleitte 
wel voor ‘een beperking van nieuwe wervingen uit het buitenland tot het uiterst 
noodzakelijke aantal. Een restrictief beleid blijkt reeds op basis van de bestaande 
wetgeving mogelijk gezien de cijfers van 1975’.170 Blijkbaar ging het CNV er-
van uit dat het lage aantal wervingen in 1975 het gevolg was van een restrictieve 
opstelling van Arbeidsvoorziening. Het is waarschijnlijker dat dit lage aantal het 
gevolg was van de slechte conjunctuur waardoor minder wervingsaanvragen 
werden ingediend.  
Ook bepleitte het CNV dat de vakbeweging bij de beoordeling van aanvra-
gen voor de afgifte van tewerkstellingsvergunning zou worden betrokken; die 
mocht alleen worden verleend als de stand van arbeidsmarkt dat noodzakelijk 
zou maken en als aan een aantal sociale voorwaarden zou zijn voldaan. 
Volgens de vakbonden moest het arbeidsmarktbeleid vooral gericht zijn op het 
inschakelen van een actief arbeidsaanbod uit Nederland.171 Het aantal buiten-
landse werknemers dat deel zou uitmaken van het arbeidsaanbod in Nederland 
moest volgens de FNV zoveel mogelijk worden beperkt door hun terugkeer naar 
het land van herkomst te bevorderen.172 De FNV wilde de tijdelijkheid van het 
verblijf dus zoveel mogelijk benadrukken. Maar als er dan toch buitenlandse 
werknemers in Nederland moesten werken, dan wel tegen gelijke arbeidsvoor-
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waarden als Nederlandse werknemers.173 Daarom verzette zij zich tegen het 
wetsvoorstel van de Wabw. Door de invoering van de tewerkstellingsvergunning 
werd de vreemdeling te afhankelijk van de werkgever en te zeer beperkt in zijn 
arbeidsmogelijkheden in vergelijking tot Nederlanders, aldus de bonden.174  
Maar het verzet van de vakbonden was niet sterk. Zij konden zich namelijk 
wel vinden in een strengere aanpak van illegale arbeid. Met name de FNV was 
ook niet voor een generaal pardon, omdat zij vreesde dat een dergelijke regeling 
alleen maar meer illegale buitenlandse werknemers zou aantrekken. Daarom 
deed de FNV ook niet mee aan de demonstratie in Utrecht in 1976. De FNV 
vond dat er veel strenger gecontroleerd moest worden bij werkgevers. Het CNV 
had ook daarvoor gepleit in zijn reactie op het wetsvoorstel. Dat illegale werk-
nemers daardoor hun werk zouden verliezen nam de FNV op de koop toe. De 
secretaris van de commissie voor buitenlandse arbeiders van de FNV zei hier-
over in 1976:  
 
‘Een aantal zal erdoor getroffen worden, hoe impopulair dergelijke maatrege-
len ook zijn. We kunnen niet iedereen hier houden; Nederland is te klein en 




De solidariteit van de vakbeweging lag dus vooral bij de legaal toegelaten ar-
beidsmigrant en zijn recht op gelijke arbeidsomstandigheden en niet bij de ille-
gale arbeidsmigrant.  
Werkgeversorganisaties 
De werkgeversorganisaties herhaalden hun eerdere kritiek op de met het wets-
voorstel beoogde instrumenten. In de beperking van de vrijheid van arbeidskeu-
ze van de buitenlandse werknemer zagen zij een beperking van vrijheid van 
werkgevers om personeel aan te trekken.176 Ook vreesden zij dat andere argu-
menten dan de toestand op de arbeidsmarkt of de personeelsproblemen van een 
bedrijf de doorslag zouden geven bij het weigeren van een tewerkstellingsver-
gunning of het verlagen van vergunningenlimiet.177 Het wetsvoorstel werd erva-
ren als een bedreiging van de bestaande industriële verhoudingen en de nog 
steeds bestaande behoefte aan arbeidsmigranten.178 VNO’s kritiek op de vergun-
ningenlimiet hield in dat dit zou leiden tot verstarring van de arbeidsmarkt. Ver-
der vroeg VNO zich af hoe de limiet zou worden gehanteerd ‘wanneer een on-
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  Zie Roosblad 2002, p. 48-49; Van Twist 1977, p. 86-87; Schuster 1999, p. 199 en 
Böcker & Clermonts 1995, p. 29-30. 
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  Roosblad 2002, p. 49; Penninx & Van Velzen 1977, p. 40. 
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  Van Twist 1977, p. 94. 
176
  Schuster 1999, p. 199. 
177
  Kamerstukken II 1975/76, 13 682, nrs. 1-4, Bijlage 2, p. 31 (Raad voor de Arbeids-
markt, advies Commissie van Advies Buitenlandse Arbeidskrachten). 
178
  Van Twist 1977, p. 98. 




derneming die onderdeel is van een internationaal concern, een aantal ingenieurs 
of andere hooggekwalificeerden uit hetzelfde concern voor een bepaalde periode 
voor bijscholing of researchdoeleinden te werk wil stellen’.179  
Zoals hiervoor beschreven nam de VVD-fractie deze vraag over. Overigens 
werd in geen van de andere commentaren op het wetsvoorstel aandacht besteed 
aan de overplaatsingen in concernverband. Men kon niet voorzien dat concer-
noverplaatsingen een belangrijk deel van de toekomstige arbeidsmigratie zouden 
gaan uitmaken. Philips, als een van de grotere Nederlandse multinationals, zou 
in latere jaren zelf haar belangen behartigen bij Arbeidsvoorziening.180 Het ant-
woord van Boersma ging echter over verschillende vestigingen van een concern 
in Nederland en niet over tewerkstelling vanuit het buitenland. De vergunnin-
genlimiet ging in die gevallen ook gelden, maar in de praktijk maakte dit waar-
schijnlijk niet veel uit. Omdat multinationals zoals Philips bij aanvang een hoge 
limiet kregen toegewezen, namelijk gebaseerd op het aantal (laaggeschoolde) 
buitenlandse werknemers dat zij bij de inwerkingtreding van de Wabw in dienst 
hadden, zal er voldoende ruimte zijn geweest om binnen die limiet in latere jaren 
zonder probleem hooggeschoolden tewerk te stellen. Tot slot had VNO opnieuw 
kritiek op de verzwaring van de straf voor de illegale tewerkstelling van vreem-
delingen.181  
4.2.6 Uitvoering liep op de wet vooruit  
Vooruitlopend op de invoering van de Wabw ontvingen de arbeidsbureaus een 
aantal instructies van de DG Arbeidsvoorziening. Daarin werd een deel van het 
wetsvoorstel alvast in de praktijk gebracht. In 1976 kregen de arbeidsbureaus 
opdracht de permanente arbeidsvergunning in sommige gevallen direct te verle-
nen, ongeacht de stand van de arbeidsmarkt en zonder dat de vreemdeling eerst 
vijf jaar rechtmatig gewerkt moest hebben.182 Dit betrof de volgende groepen 
vreemdelingen: de echtgenote en minderjarige kinderen van een vreemdeling 
met een permanente arbeidsvergunning; onderdanen van EEG-lidstaten in over-
heidsbetrekkingen; zogenaamde spijtemigranten (vreemdelingen die voor hun 
                                                        
179
  ‘Wetsontwerp arbeid buitenlandse werknemers roept vragen op’, De Onderneming, 21 
november 1975.  
180
  Zo blijkt uit een kort verslag van een bespreking op 13 mei 1987 tussen Philips Eindho-
ven en Arbeidsvoorziening over de voorgenomen wijziging van de Wabw, SSAA doos 
400. 
181
  ‘Vergunningenlimiet werkt verstarring in de hand’, De Onderneming, 14 november 
1975, p. 13-14 en ‘Wetsontwerp Arbeid buitenlandse werknemers roept vragen op’, De 
Onderneming, 21 november 1975; Van Twist 1977, p. 98. 
182
  Instructie van 16 juni 1976 nr. 177382, SSAA ministerie SZW, inv. nr. H268. Tweede-
Kamerlid Albers (PvdA) bedankte de minister tijdens de mondelinge behandeling van 
het wetsvoorstel voor het nemen van deze maatregelen, Handelingen II, 2 september 
1976, p. 5307. 




emigratie de Nederlandse nationaliteit hadden); en in Nederland geboren vreem-
delingen die altijd in Nederland hadden gewoond (de tweede generatie). Verder 
konden buitenlandse mannen gehuwd met een Nederlandse vrouw en buiten-
landse vrouwen gehuwd met een Nederlandse man de permanente arbeidsver-
gunning krijgen, mits het huwelijk twee jaar had geduurd.183 
De instructie ging in sommige gevallen verder dan het wetsvoorstel: zo zou 
de vrijstelling van de tewerkstellingsvergunning alleen gelden voor vreemdelin-
gen met een verblijfsrecht voor onbepaalde tijd die op grond van artikel 10 
Vw1965 waren toegelaten. Buitenlandse echtgenoten of echtgenotes van Neder-
landers kregen dat verblijfsrecht voor onbepaalde tijd na één jaar legaal ver-
blijf,184 terwijl de instructie de mogelijkheid bood van een directe permanente 
arbeidsvergunning bij binnenkomst, als het huwelijk al wel twee jaar eerder was 
gesloten. De instructie repte echter weer niet van vluchtelingen, op wie artikel 
10 Vw1965 ook betrekking had. Een mogelijke verklaring voor de verschillen is 
dat de instructie was opgesteld door de DG Arbeidsvoorziening, die dicht op de 
uitvoeringspraktijk zat en waarschijnlijk geen rekening had gehouden met de 
systematiek van de Vreemdelingenwet. In het wetsvoorstel werd voor de afgifte 
van de verklaring wél aangesloten bij de systematiek van de Vreemdelingenwet. 
Waarom Arbeidsvoorziening zo liberaal was, is niet helemaal zeker; mogelijk 
was de administratieve belasting te groot voor Arbeidsvoorziening om centraal 
over de afgifte van tewerkstellingsvergunningen voor deze categorieën te beslis-
sen en viel die beslissing in de regel toch positief uit. Daarbij kan een rol hebben 
gespeeld dat deze vreemdelingen ook een interessant arbeidsreservoir vormden 
voor werkgevers, zonder dat afbreuk werd gedaan aan het streven om de wer-
ving van buitenlandse werknemers te beperken. 
                                                        
183
  Tot 1985 konden buitenlandse vrouwen getrouwd met een Nederlandse man door optie 
meteen de Nederlandse nationaliteit verwerven en daarmee toegang tot de Nederlandse 
arbeidsmarkt. Daarom ging deze bepaling alleen gelden voor de vrouwen die die optie 
niet hadden benut. In de periode 1977-1979 opteerden gemiddeld 2.705 vreemdelingen 
voor het Nederlanderschap, Heijs 1995, p. 204. Volgens Heijs waren de meeste vreem-
delingen die in deze periode via optie het Nederlanderschap verkregen, vrouw van een 
Nederlander. Het gemiddeld aantal buitenlandse vrouwen dat in de periode 1977-1979 
trouwde met een Nederlander ligt iets lager, op 2.348 (Bron: CBS). Het gemiddelde van 
het totaal aantal binationale huwelijken uit die jaren is 5.307 (Bron: CBS). Cijfers over 
het aantal op grond van de interne instructie gevraagde arbeidsvergunningen zijn niet 
beschikbaar. Wel werden in 1979, na invoering van de Wabw, 106 tewerkstellingsver-
gunning afgegeven onder de noemer ‘gehuwd met een Nederlander’ (Bron: Arbeids-
voorziening 1993). Omdat buitenlandse mannen getrouwd met een Nederlandse vrouw 
het optierecht niet hadden, is het waarschijnlijk dat die tewerkstellingsvergunningen 
vooral aan buitenlandse mannen werden verleend, maar dat vermelden de bronnen niet.  
184
  Artikel 47 lid 1 sub a Vb1966. 




4.3 Ook na de invoering van de Wabw geen rust 
4.3.1 Overgangsregeling 
De invoering van de Wabw ging met veel maatschappelijke ophef gepaard. Het 
ministerie van SZW voerde een publiciteitscampagne tegen illegale arbeid, wat 
leidde tot het ontslag van illegaal verblijvende buitenlandse werknemers en een 
zekere stigmatisering van degenen die legaal verbleven. Veel van de illegale 
buitenlandse werknemers spanden rechtszaken aan.185 Hoewel zij hun rechtsza-
ken meestal verloren, zorgde de publiciteit hierover voor politieke aandacht voor 
hun positie.186  
Op 30 oktober en 20 december 1979 voerden de kamercommissie van Jus-
titie en van SZW samen overleg over de gevolgen van de invoering van de 
Wabw. Tweedekamerleden vreesden dat de wet veel ontslagen van illegale bui-
tenlandse werknemers tot gevolg zou hebben. Dat zou de illegaal verblijvende 
werknemers in een lastig parket brengen en ondernemingen zouden in de pro-
blemen komen met hun personeelsvoorziening.187 Volgens de minister van SZW 
zou er snel in tripartite overleg met de bedrijfstakken waar problemen met de 
arbeidsvoorziening werden voorzien overlegd gaan worden.188 Maar de teneur 
van de kritiek was toch vooral dat de vreemdelingen die soms al jaren in Neder-
land werkten niet de dupe mochten worden van de nieuwe wet en alsnog een 
recht op verblijf moesten krijgen. De Tweede-Kamerleden dienden acht moties 
in.189 Met een nipte meerderheid werd een van deze moties aangenomen.190 In 
deze motie verzocht de Tweede Kamer de regering ‘maatregelen te treffen, die 
het mogelijk maken dat illegale buitenlandse werknemers zich kunnen melden 
bij de Gewestelijke Arbeidsbureaus waarna onderzocht wordt of de door hen 
vervulde illegale arbeidsplaats gelegaliseerd kan worden.’ Deze motie resulteer-
de uiteindelijk in een Overgangsregeling Wabw van mei 1980.191 In mei 1980 
konden zij zich alsnog aanmelden voor een verblijfsvergunning als zij konden 
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  Zie de noot bij Vrz. ARRS 18 januari 1980, RV 1980, 81.  
186
  Zie bijv. ‘Bedrijfsleven wil meer soepelheid voor ‘illegalen’’ en ‘Amsterdamse actie 
voor buitenlanders’, NRC 20 februari 1980. 
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  Kamerstukken II 1979/80, 15 987, nr. 1, p. 1 (waar de CDA-fractie deze angst uit) en 
Kamerstukken II 1979/80, 15 987, nr. 2, p. 4 (waar de PSP-fractie zich bezorgd uit over 
de personeelsvoorziening bij bedrijven). 
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  Kamerstukken II 1979/80, 15 987, nr. 1, p. 5. 
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  Zie over die invoeringsperikelen Handelingen II, 11 maart 1980, p. 3713-3765, debat 
over ‘de problemen verband houdende met de inwerkingtreding per 1 november 1979 
van de Wabw’. 
190
  Kamerstukken II 1980/81, 15 987, nr. 9. Zie voor de stemming Handelingen II, 27 maart 
1980, p. 4204. 
191
  Stcrt. 1980, 86 en 98. Zie hierover Tinnemans 1994, p. 161-163. Zie ook de noten bij 
RV 1980, 80 en RV 1981, 90, 93 en 95 en de daar genoemde literatuur. 




aantonen dat zij van 1 januari 1978 tot 1 november 1979 onafgebroken bij de-
zelfde werkgever werkten. Op grond van deze overgangsregeling werden 3.600 
aanvragen ingediend en kregen waarschijnlijk iets meer dan 1.500 vreemdelin-
gen alsnog een verblijfsvergunning.192  
4.3.2 Openbaarheid 
Nadat de ophef over de invoering van de Wabw was geluwd, dwongen de 
Tweede Kamer en belangenorganisaties het ministerie de tot dan toe intern ge-
houden Wabw-uitvoeringscirculaire te publiceren in de Staatscourant. In 1984 
werd een deel van de uitvoeringsregels voor het eerst openbaar gemaakt.193 De 
openbaarmaking ging niet van harte, maar SZW moest wel op grond van de Wet 
openbaarheid van bestuur, die in 1980 in werking was getreden.194  
Terwijl de beleidsambtenaren op het ministerie nota’s en notities uitwissel-
den, hadden de uitvoerders met de alledaagse praktijk te maken, met per sector 
een verschillende aanpak, waarvan in de regelgeving weinig tot niets was terug 
te vinden. Met de circulaire van 1991 kwam daarin enige verandering. Sectoren 
met een specifieke aanpak waren bijvoorbeeld de Chinese horeca, de vervoers-
sector, de wetenschap, de bollensector en de pluimveehouderij, in het bijzonder 
het kuikenseksen. De afspraken gemaakt met wetenschappelijke instellingen en 
multinationals komen in hoofdstuk 6 aan de orde. De overige in de jaren tachtig 
tot stand gekomen sectorale regelingen bespreek ik niet. De meeste zijn al door 
anderen beschreven.195  
4.3.3 Gebruik van de vergunningenlimiet in de praktijk 
Door de ophef over de Wabw was het wetsvoorstel zo geamendeerd dat het 
instrument van de vergunningenlimiet bijna geen betekenis meer had. Zelden 
vroegen werkgevers om verhoging van de limieten die in 1979 als gevolg van de 
overgangsbepaling in de wet aan hen waren toegekend. De limiet was per bedrijf 
vastgesteld op het op het moment van invoering van de Wabw in het bedrijf 
aantal werkzame vreemdelingen voor wie een tewerkstellingsvergunning nodig 
was. Dat aantal kon ver boven de 20 werknemers liggen. Veel van deze vreem-
delingen kwamen na de invoering van de Wabw in aanmerking voor de verkla-
ring, zodat de werkgever een limiet had waar zijn zittende werknemers niet on-
der vielen. Door de verkorting van vijf naar drie jaar kwamen de al aanwezige 
buitenlandse werknemers ook eerder voor een verklaring in aanmerking. Zo-
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  Tinnemans 1994, p. 163. 
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  Stcrt. 3 september 1984, 171, Stcrt. 4 maart 1987, 44 en Stcrt. 8 juli 1991, 129. 
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  Stb. 1979, 590. 
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  Zie bijv. Böcker & Clermonts 1994 en Odé 1996 over deze regelingen. Over de pluim-
veesector is voor zover mij bekend nooit geschreven. 




doende bestond er ook geen behoefte aan het verhogen van de gestelde limieten. 
De werkgever werd immers niet door de limiet gehinderd in het krijgen van de 
tewerkstellingsvergunning. Zelden werd een tewerkstellingsvergunning gewei-
gerd omdat met de verlening een vergunningenlimiet zou worden overschreden. 
Deze weigeringsgrond werd in 1980 twee keer ingeroepen, in 1981 vier keer en 
in 1990 elf keer. In 1990 ging het onder andere om tewerkstellingsvergunningen 
voor Poolse verpleegkundigen bij het VU Ziekenhuis, een werkgever die blijk-
baar viel onder de standaardlimiet van 20 tewerkstellingsvergunningen. De li-
miet was uiteindelijk in de praktijk niet zo belangrijk. Maar uit de debatten van 
begin jaren tachtig die hierna aan de orde komen blijkt dat ambtenaren van SZW 
er nog veel van verwachtten.  
4.3.4 De vacaturemelding  
Sinds de invoering van de Wabw moesten werkgevers hun vacature melden bij 
het arbeidsbureau alvorens een tewerkstellingsvergunning te kunnen krijgen. In 
een interne circulaire was opgenomen dat een werkgever voordat hij een aan-
vraag deed voor een tewerkstellingsvergunning, zijn vacature eerst bij het lokale 
arbeidsbureau bekend moest maken.196 Dit was een uitwerking van de in de 
Wabw opgenomen facultatieve weigeringsgrond die verband hield met de aan-
wezigheid van arbeidsaanbod. Als een werkgever niet inging op het aanbod van 
werkzoekenden die het arbeidsbureau presenteerde, kon de tewerkstellingsver-
gunning worden geweigerd.  
De werkgever kon volgens de jurisprudentie van de Afdeling wel hangende 
een bezwaarschriftprocedure het ontbreken van een vacaturemelding nog her-
stellen.197 Mede om die herstelmogelijkheid uit te sluiten werd het ontbreken van 
de vacaturemelding in 1995 een dwingende weigeringsgrond, waarover meer in 
het volgende hoofdstuk.198 Ook oordeelde de Afdeling dat als de werkgever een 
vacature wel had gemeld, maar het arbeidsbureau de werkgever niet schriftelijk 
had geïnformeerd over het beschikbare aanbod, kon worden betwijfeld of er wel 
reëel prioriteitgenietend aanbod beschikbaar was.199 Een algemene verwijzing 
naar de bestaande werkloosheid was onvoldoende.200 De Afdeling steunde het 
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  Circulaire nr. 5, DAB III-2 Nr. 210644 van 30 augustus 1979 (ongepubliceerd). Zie ook 
Vrz. ARRS 4 juni 1981, RV 1981, 89. Dit vereiste werd in 1984 wel openbaar gemaakt, 
Stcrt. 3 september 1984, 171, en luidde: dat als ‘door de werkgever in de periode – di-
rect – voorafgaande aan de aanvraag om een tewerkstellingsvergunning geen vacature 
aan het gewestelijke arbeidsbureau voor de desbetreffende functie is gemeld, wordt er-
van uitgegaan dat het bij het arbeidsbureau bekende arbeidsaanbod voor de desbetref-
fende functie geschikt is (…) en zal de vergunning (…) worden geweigerd’. 
197
  Zie de noot bij ARRS 16 maart 1981, RV 1981, 88.  
198
  Zie hoofdstuk 5, par. 3.5. 
199
  Vrz. ARRS 4 juni 1981, RV 1981, 89. 
200
  ARRS 14 januari 1982, RV 1982, 81. 




vereiste in het algemeen wel, zodat de afwijzende beslissingen op vergunning-
aanvragen in stand bleven.201 Maar in concrete gevallen oordeelde de Afdeling 
het nut van de vacaturemeldingsplicht wel eens ‘twijfelachtig’, zodat het niet 
melden van de vacature niet per se grond was voor afwijzing van de tewerkstel-
lingsvergunning. Dit was vooral zo als het om functies ging waarvoor een be-
paalde opleiding of bijzondere artistieke vaardigheden nodig waren.202  
4.3.5 Gefinancierde rechtshulp 
Ook op een ander terrein ging de jurisprudentie van de Afdeling over de Wabw 
in de jaren na invoering van de Wabw een belangrijke rol spelen. Advocaten 
wisten de rechtspositie van de vreemdeling, waaronder het recht op toegang tot 
de arbeidsmarkt, via de rechter te verstevigen of in ieder geval te verduidelijken. 
Indirect maakte de overheid dit zelf ook mogelijk, doordat de voor door de 
overheid gefinancierde rechtsbijstand ook voor vreemdelingen openstond. Gefi-
nancierde rechtshulp, gespecialiseerde rechtshulpverleners en rechters die de 
handelswijze van het bestuur kritisch volgden op grond van het zich steeds ver-
der ontwikkelende bestuursrecht, vormden gezamenlijk een nieuwe machtsfac-
tor.203  
4.4 De jaren tachtig: zoektocht naar instrumenten voor een restrictiever 
toelatingsbeleid 
Na de invoering in 1979 werden de evaluaties van de Wabw afgewacht. Naar 
aanleiding van de evaluatie ging men in 1984 op het ministerie van SZW weer 
aan de slag met het voorbereiden van een wijziging van de Wabw. Intussen werd 
ook op het ministerie van Justitie gewerkt aan een nieuwe Vreemdelingenwet, 
die de tijdelijkheid van het verblijf in Nederland van arbeidsmigranten eindelijk 
moest regelen. Terwijl op deze ministeries gezocht werd naar instrumenten voor 
een restrictiever toelatingsbeleid, werden steeds meer details openbaar van het 
toelatingsbeleid zoals dat in de praktijk door de arbeidsvoorzieningsorganisatie 
werd gevoerd. Ook uitspraken van rechters gingen de inhoud van het toelatings-
beleid steeds meer bepalen. Deze ontwikkelingen bespreek ik in de hier volgen-
                                                        
201
  Interne nota van 25 augustus 1987 van Arbvo, kenmerk Arbvo/Dab/IAZ/87/16171, p. 6, 
SSAA doos 400b.  
202
  Vrz. ARRS 5 oktober 1982, RV 1982, 83; ARRS 18 september 1985, Migrantenrecht 
1986, afl. 1, p. 20 (isoleerder werkzaam met chemische en radioactieve stoffen); ARRS 
28 augustus 1986, Migrantenrecht 1986, afl. 10, p. 266-268 (OK-assistent); Vrz. ARRS 
20 januari 1987, RV 1987, 60 (Spaanse kok). 
203
  Veel van deze jurisprudentie werd gepubliceerd in Rechtspraak Vreemdelingen, destijds 
onder redactie van Groenendijk en Swart, en in Migrantenrecht, uitgegeven door het 
NCB. 




de paragraaf. Tot nieuwe wetgeving zou het echter tot medio jaren negentig niet 
meer komen. Daarover meer in het volgende hoofdstuk. 
4.4.1 Evaluatie Wabw 1981-1984 
Tussen 1981 en 1984 stelde het ministerie van Sociale Zaken drie evaluatierap-
porten op over de Wabw.204 Uit de evaluatierapporten en de daaropvolgende 
Kamerbehandeling kwamen enkele voorstellen tot wijziging van de Wabw naar 
voren. In algemene zin werd in alle drie de evaluatierapporten de noodzaak van 
het bestaan van de Wabw bevestigd. Ondanks de stijgende werkloosheid waren 
er nog steeds tekorten aan bepaalde vaklieden.205 Dergelijk geschoold personeel 
moest volgens de opeenvolgende bewindslieden nog steeds voor tewerkstelling 
in Nederland in aanmerking komen als dit van vitaal belang was voor het voort-
bestaan van een bedrijf of behoud van werkgelegenheid. Ook uit de laatste eva-
luatie kwam naar voren dat de regering niet zover wilde gaan om de Wabw he-
lemaal af te schaffen, ondanks het afnemende aantal arbeidsmigranten. 
Uitvoeringspraktijk: na één jaar verviel arbeidsmarkttoets  
In reactie op de aanhoudende kritiek dat de Wabw de buitenlandse werknemer 
drie jaar aan een werkgever bond en hem daarmee geheel van die werkgever 
afhankelijk maakte, schreef staatssecretaris D’Ancona (PvdA) in 1982 aan de 
Tweede Kamer dat in de praktijk een soepel beleid werd gevoerd en dat:  
 
‘(…) met betrekking tot degenen voor wie reeds eerder een tewerkstellings-
vergunning voor onbepaalde duur [dat wil zeggen zonder beperking in de tijd, 
dus voor de maximaal mogelijke termijn van drie jaar afgegeven, TdL] is af-
gegeven wordt vastgesteld dat voor zover de betrokkene blijft beschikken 
over een voor het verrichten van arbeid geldige vergunning tot verblijf in elk 
geval na verloop van een jaar na eerste tewerkstelling in Nederland geen be-
lemmering meer wordt opgeworpen tegen het aanvaarden van een willekeuri-
ge werkkring in Nederland. De daartoe benodigde tewerkstellingsvergunning 
zal dan ook in de regel niet worden geweigerd. Nederland voldoet daarmee 
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  Het eerste en het derde evaluatierapport werden in de Tweede Kamer besproken. De 
tweede evaluatie is niet aan de Tweede Kamer aangeboden, omdat door tijdsverloop de 
derde rapportage al beschikbaar kwam. Kamerstukken II 1981, 17 022, nr. 1 en Rappor-
tage en evaluatie Wabw 1983/84, 18 100 XV, nr. 56 herdruk; zie voor de behandeling 
Handelingen II UCV 121, 5 september 1984 en Kamerstukken II 1983/84, 18 522. 
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  Kamerstukken II 1981, 17 022, nr. 1. Zie ook de notitie van februari 1981 ‘Wet arbeid 
buitenlandse werknemers (Wabw) één jaar na de inwerkingtreding op 1 november 
1979’, SSAA doos 402-a, p. 23. 




ten volle aan de desbetreffende bepaling van het Europees Verdrag inzake de 




Dit soepeler beleid werd niet toegepast bij tewerkstellingsvergunningen voor 
beperkte tijd zoals voor stagiairs, seizoenarbeiders of personen die voor een 
bepaalde tijdelijke opdracht in Nederland mochten werken, aldus het evaluatie-
rapport.207 Een mogelijke verklaring voor dit soepeler beleid is dat op het depar-
tement de overtuiging heerste dat de eenmaal toegelaten arbeidsmigranten beter 
mobiel konden zijn op de arbeidsmarkt, want bij eventuele werkloosheid zou 
hun verblijf in de praktijk toch niet worden beëindigd. Het was waarschijnlijk 
beter uitvoerbaar om de komst van nieuwe arbeidsmigranten zoveel mogelijk te 
beperken. 
In 1984 stelde staatssecretaris Kappeyne van de Coppello dat ook werkne-
mers van multinationals vielen onder de categorie van personen die waren toe-
gelaten voor tijdelijk werk. Bij een eerste toelating vond immers geen arbeids-
markttoets plaats, dus als zij langer wilden blijven of van werkgever wisselden 
was ‘een afweging van het arbeidsmarktbelang ook na afloop van de periode van 
een jaar op zijn plaats’.208 Uit de houding ten aanzien van het personeel van 
multinationals kan worden opgemaakt dat zij niet werden toegelaten uit erken-
ning van het bestaan van een interne arbeidsmarkt bij multinationals, maar om-
dat de aanwezigheid van multinationals de Nederlandse werkgelegenheid geacht 
werd te stimuleren.209 Kappeyne van de Coppello schreef hierover het volgende 
aan de Tweede Kamer:  
 
‘Voorwaarde bij een zodanige vestiging (van een onderdeel van een buiten-
landse onderneming in Nederland) zal meestal zijn, dat van het hoofdkantoor 
een of meer leidinggevende en voor de communicatie met de hoofdvestiging 
essentiële functionarissen in de Nederlandse vestiging mogen komen werken. 
Indien hier een wezenlijk Nederlands werkgelegenheidsbelang mee gediend 
is, zal in het algemeen toestemming worden gegeven. Bij uitwisseling van 
zodanig personeel nadien zal per geval worden afgewogen welk standpunt 




Naar aanleiding hiervan vroegen enkele Kamerleden waarom de termijn van één 
jaar in plaats van drie jaar niet in de wet werd opgenomen, gelet op de uitvoe-
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  SZW Evaluatie Wabw 1981, mei 1982, SSAA doos 402, p. 7 (onderstreping in het 
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1995, p. 146. 
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  SZW Evaluatie Wabw 1981, mei 1982, SSAA doos 402, p. 9. 
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  Rapport ‘Bevind van zaken na vier jaar Wabw’, Kamerstukken II 1983/84, 18 100 XV, 
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  Rapport ‘Bevind van zaken na vier jaar Wabw’, Kamerstukken II 1983/84, 18 100 XV, 
nr. 56, p. 27. 




ringspraktijk.211 Hierover was ook in de ambtelijke ‘stuurgroep Deregulering 
inkomensvorming en arbeidsmarktbeleid’ overleg geweest. Het hoofd van de 
Stafafdeling wetgeving en juridische aangelegenheden (WJA) van het ministerie 
van SZW had ook al voorgesteld om de termijn van drie jaar terug te brengen tot 
een jaar omdat dat toch al de praktijk was.212 Hij stelde voor hierop een aantal 
uitzonderingen te maken, onder andere voor medewerkers van internationale 
concerns, stagiairs, praktikanten en anderen die tijdelijk tot de arbeidsmarkt 
werden toegelaten. Tijdens dit overleg had een vertegenwoordiger van het mi-
nisterie van Economische Zaken voorgesteld het Zwitserse stelsel van werkver-
gunningen over te nemen: negen maanden erin en dan drie maanden eruit. Eco-
nomische Zaken stelde dus een rotatiesysteem voor en pleitte tegen het idee om 
al na een jaar een verklaring uit te reiken. Ook de DG Arbeidsvoorziening voel-
de niets voor een verkorting van de driejaarstermijn naar de in de praktijk ge-
hanteerd termijn van een jaar.213 Hij voerde onder andere aan dat de verklaring 
kon worden beschouwd als een bewijs dat de vreemdeling ‘in aanzienlijke mate 
met de Nederlandse samenleving is vergroeid’.214 Hij bracht in herinnering dat 
het aanvankelijk de bedoeling was geweest de verklaring pas na vijf jaar te ver-
lenen. De vreemdeling zou volgens de DG niet al na een jaar in Nederland te 
hebben gewerkt de verklaring als bewijs van zijn verbondenheid met de Neder-
landse samenleving kunnen krijgen. Zijn andere tegenargumenten werden gro-
tendeels door de staatssecretaris overgenomen in haar reactie aan de Tweede 
Kamer. 
De staatssecretaris wilde de bestaande wettelijke termijn van drie jaar niet 
verkorten tot één jaar. 
 
‘[De] Wabw heeft zich ontwikkeld tot een instrument, waarbij invloed wordt 
uitgeoefend op een zowel naar aard als naar omvang belangrijke doelgroep, te 
weten werknemers of aspirant-werknemers van bijvoorbeeld Zweedse, Zwit-
serse, Japanse of Amerikaanse nationaliteit, die hetzij in concernverband, het-
zij als praktikant of stagiair in Nederland willen werken. (In 1982 en 1983 
ging het in 24% van de gevallen, waarin vreemdelingen op grond van ar-
beidsmarktcriteria tot de arbeidsmarkt toetraden, om werknemers in concern-
verband). Controle op deze momenteel relatief en absoluut toenemende cate-
gorie vreemdelingen dient niet verloren te gaan door hen na een jaar een do-
cument te verschaffen, dat hun volstrekt vrije toegang tot de gehele Neder-
landse arbeidsmarkt biedt.’215 
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Voor zover bekend werden tewerkstellingsvergunningen echter nooit uit over-
wegingen van arbeidsmarktbelang geweigerd aan oud-werknemers van multina-
tionals en kregen zij net als de meeste andere arbeidsmigranten na drie jaar recht 
op een verklaring. De Wabw bood ook geen basis voor het beleid om een te-
werkstellingsvergunning te weigeren als een buitenlander die was toegelaten om 
te werken als stagiair ergens anders, als gewone werknemer, wilde gaan werken. 
Dit verschil in benadering werd wel steeds relevanter, omdat het percentage van 
de afgegeven tijdelijke vergunningen steeg.216 In 1983 had de helft van de afge-
geven tewerkstellingen een tijdelijke geldingsduur (3281). Het NCB vroeg zich 
naar aanleiding hiervan af of inderdaad de helft van alle vergunningen was afge-
geven voor stagiairs en praktikanten.217 De stagiairs en praktikanten maakten in 
1983 inderdaad een aanzienlijk deel uit van de tijdelijke tewerkstellingsvergun-
ningen (685), maar het merendeel was verleend aan artiesten en musici (1683). 
Waarschijnlijk waren de concernmedewerkers (369) ook in dit percentage voor 
‘tijdelijk’ meegenomen.  
Motie-Buurmeijer: maak alle arbeidsmigratie tijdelijk 
Tijdens de behandeling in de Tweede Kamer van het derde evaluatierapport 
diende Buurmeijer (PvdA) de volgende motie in: 
 
‘Van oordeel, dat in het kader van een restrictief toelatingsbeleid werving van 
buitenlandse werknemers niet aanvaardbaar is; verzoekt de regering, de 
Wabw zodanig te wijzigen dat als algemene regel gehanteerd wordt dat, be-
houdens een uitdrukkelijk in de wet omschreven uitzonderingsmogelijkheid, 
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  Zie noot Groenendijk bij Vrz. Afdeling Rechtspraak Raad van State 24 november 1983, 
RV 1983, 80. In die noot verwees Groenendijk naar een toezegging gedaan aan het par-
lement in 1976. De toezegging hield in dat werkgevers van arbeidsmigranten niet meer 
elk jaar verlenging van de werkvergunning hoefden te vragen, maar er meteen een zou-
den krijgen van vijf jaar (dit werd drie jaar). De toename van het aantal tijdelijke te-
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stagiairs en praktikanten. Zie ook Kuijer & Steenbergen 1992, p. 276. Kuijer en Steen-
bergen stellen dat er in de praktijk meestal vergunningen voor één jaar worden afgege-
ven, ook als ze betrekking hebben op structurele arbeidsplaatsen. Omdat begin jaren ne-
gentig de verlenging blijkbaar geen probleem vormde, was er toen geen jurisprudentie 
over. Een andere verklaring kan zijn dat arbeidsvoorziening vond dat de tewerkstelling 
van vreemdelingen bij multinationals ook ‘tijdelijk’ was. Een indicatie hiervoor is te 
vinden in het SZW Evaluatie Wabw 1981 van mei 1982, pagina 10, SSAA doos 402. 
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  Brief van de stichting Nederlands Centrum Buitenlanders aan de Vaste Commissie voor 
Sociale Zaken van de Tweede Kamer van 11 mei 1984, Archief Groenendijk Wabw I. 




slechts vergunningen voor een bepaalde termijn worden verstrekt, waardoor 




Buurmeijer meende dat de vreemdeling in uitzonderingsgevallen directe toegang 
tot arbeidsmarkt moest kunnen krijgen en niet pas na drie jaar in aanmerking 
zou komen voor een verklaring. Dit regime zou echter niet gelden voor de tijde-
lijk toe te laten buitenlandse werknemers; die zouden komen voor een enkel 
optreden of een korte opdracht. In feite waren dat in zijn perceptie geen ar-
beidsmigranten – maar een soort passanten – zodat zij ook geen aanspraak hoef-
den te hebben op vrije toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt. Deze motie 
werd door de Tweede Kamer aanvaard; alleen de VVD, de partij van de staats-
secretaris, was tegen.219 
Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello zag deze tijdelijke werknemers 
wel als arbeidsmigranten en stelde dat hun rechtspositie door het voorstel van 
Buurmeijer erop achteruit zou gaan. Haar stelling was dat er ook behoefte be-
stond aan buitenlandse werknemers die voor langere tijd in Nederland kwamen 
werken. Ook vroeg zij zich af wat er met deze werknemers moest gebeuren als 
zij niet weg wilden na afloop van de tijdelijke tewerkstelling in Nederland.220 
Deze verslechtering in rechtspositie was volgens haar in strijd met de op Neder-
land rustende verplichtingen volgens het ESH, en wat Turkse werknemers be-
treft, het Besluit van de Associatieraad van de EG en Turkije van 20 december 
1976.221 De staatssecretaris hechtte dus aan de naleving van deze internationale 
verplichtingen, terwijl haar voorgangers bij de totstandkoming van de Wabw 
nog hadden gezegd dat de afspraken tussen de EEG en Turkije buiten beschou-
wing konden blijven.  
Stopzetten werving uit wervingslanden? 
In 1982 stelde de staatssecretaris in het tweede evaluatierapport dat arbeidsmi-
gratie uit de wervingslanden was gestopt: 
 
‘Over het algemeen zal immers de specifieke deskundigheid die een criterium 
zou kunnen zijn om in het belang van de werkgelegenheid in een bepaald ge-
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Toch werden de wervingsovereenkomsten niet opgezegd. Met name het NCB 
reageerde fel op het openlaten van de mogelijkheid tot werving van buitenlandse 
werknemers:  
 
‘De regering laat een gelegenheid voorbijgaan om duidelijk te maken aan al-
len die betrokken zijn bij de planning van de arbeidsmarkt dat werving van 
nieuwe buitenlandse arbeiders geen oplossing is voor eventuele tekorten. De 
voorliggende evaluatie kan gemakkelijk bij bedrijven de gedachte doen post-





Een – indirect – voorstel tot opzegging van de wervingsovereenkomsten kwam 
in 1984 van Tweede-Kamerlid Van Dam (CDA).224 Terwijl de opeenvolgende 
staatssecretarissen benadrukten dat de Wabw niet meer van belang was voor (het 
minderhedenbeleid voor personen uit) de wervingslanden, lieten zij de wer-
vingsovereenkomsten in stand. Zij zeiden bij herhaling dat werving in de toe-
komst nog wel nodig zou zijn, vooral ook de werving van geschoolde werkne-
mers uit de VS en de Noord- en Midden-Europese landen die geen deel uitmaak-
ten van de EEG. Deze redenering was niet helemaal sluitend; beëindiging van de 
werving op grond van de wervingsovereenkomsten met Turkije, Marokko of 
Joegoslavië, zoals gevraagd door Van Dam, zou immers de werving van een 
individuele Amerikaan of Japanner niet in de weg staan.  
Afschaffen van de vergunningenlimiet? 
De slotconclusie van de eerste evaluatie uit 1981 was dat de vergunningenlimiet 
die op 20 was gesteld wellicht omlaag moest; dat zou de effectiviteit van dit 
instrument vergroten.225 Bij invoering van de wet waren er 137 ondernemingen 
met meer dan 20 vergunningplichtige vreemdelingen in dienst.226 Omdat de 
vergunningenlimiet voor deze bedrijven was vastgesteld op het aantal vreemde-
lingen dat op 1 november 1979 bij hen in dienst was, en omdat zij nadien ten 
gevolge van de teruglopende economie geen behoefte hadden aan nieuwe 
vreemdelingen, hadden zij ook geen behoefte aan verhoging van de vergunnin-
genlimiet. Door de limiet te verlagen hoopte staatssecretaris De Graaf (CDA) 
het instrument toch te kunnen gebruiken. Even later kwam de staatssecretaris 
daarop terug omdat dat zou betekenen dat veel meer bedrijven gecontroleerd 
moesten gaan worden op het eventueel in dienst hebben van illegaal verblijven-
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226
  Kamerstukken II 1983/84, 18 100 XV, nr. 56, p. 6. 




de vreemdelingen. De controlecapaciteit ontbrak echter.227 Toch benadrukte hij 
het belang van de vergunningenlimiet, een instrument dat volgens de PvdA en 
de vakbeweging (het CNV) beter kon worden afgeschaft.228 Ook in het tweede 
evaluatierapport, dat tot stand kwam onder de verantwoordelijkheid van PvdA 
staatssecretaris d’Ancona, hield SZW nog vast aan de vergunningenlimiet.  
In november 1982 trad het eerste kabinet-Lubbers (CDA) aan met staatsse-
cretaris Kappeyne van de Coppello (VVD) als verantwoordelijk bewindsvrouw 
voor de Wabw. Het derde evaluatierapport verscheen in maart 1984. Hierin 
werd meteen aangekondigd dat de vergunningenlimiet zou worden afgeschaft.229 
Kappeyne van de Coppello was als Kamerlid ten tijde van de behandeling van 
de Wabw ook niet voor de limiet geweest. De vorige twee bewindslieden, had-
den op basis van min of meer dezelfde gegevens gezegd dat de vergunningenli-
miet juist een centraal instrument van het restrictieve toelatingsbeleid was. De 
verschillende bewindslieden hadden blijkbaar nogal verschillende ideeën over 
dit instrument of voelden de behoefte om het instrument op te voeren om ‘daad-
kracht’ te tonen. Het rapport van staatssecretaris Kappeyne ademde echter een 
andere sfeer, namelijk die van deregulering en in dat kader paste de afschaffing 
van een instrument dat nauwelijks gebruikt werd – er was tot dusver slechts tien 
keer een beschikking genomen over een vergunningenlimiet – en wel een extra 
administratieve last kon inhouden. Hier bleek de politieke kleur van bewindslie-
den duidelijk relevant voor de uit te zetten lijn, iets wat tot midden jaren zeven-
tig niet goed zichtbaar was. 
Dat de vergunninglimiet uiteindelijk pas in 1995 werd afgeschaft, lag niet 
aan staatssecretaris Kappeyne van de Coppello: na haar aftreden in 1986 ont-
wikkelden de ambtenaren op het ministerie plannen om de hele Wabw weer te 
wijzigen en niet alleen de vergunningenlimiet af te schaffen. Dat werd een tijd-
rovende exercitie.  
Ambtenaren vergunningplichtig? 
Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello kondigde in de derde evaluatieronde 
in 1984 aan dat de definitie van ‘arbeidsovereenkomst’ in de wet moest worden 
uitgebreid, zodat ook arbeid verricht krachtens aanstelling, dus door ambtenaren, 
onder de vergunningplicht werd gebracht. In het kader van de opheffing van de 
Wet van 4 juni 1858 (Wet op de benoeming van vreemdelingen in de Landsbe-
diening) zou een wijziging van de Wabw van deze strekking worden voorge-
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steld.230 Volgens de VVD hoefde men niet te wachten op intrekking van die wet; 
vreemdelingen in dienst bij ondernemingen en particulieren en vreemdelingen 
met een aanstelling bij de overheid moesten zo snel mogelijk worden gelijkge-
steld.231  
Medio 1985 werd inderdaad een wetsvoorstel ingediend tot intrekking van 
de Wet op de Landsbediening en tot wijziging van de Wabw, zodat ambtenaren 
ook onder de wet zouden vallen.232 De Wet op de Landsbediening moest worden 
ingetrokken, omdat zij verouderd was en in strijd met het Europese recht.233 Om 
de wet te omzeilen werden vreemdelingen krachtens arbeidsovereenkomst aan-
gesteld bij het rijk, waardoor zij een zwakkere rechtspositie hadden. Met het oog 
op het bevorderen van gelijke behandeling paste het onderscheid niet meer.234 
Daarom had ook het NCB al aangedrongen op afschaffing van deze wet.235 De 
Wet op de Landsbediening werd inderdaad afgeschaft, maar het voorstel de 
Wabw te wijzigen stuitte op verzet. Gezien haar eerdere standpunt was het op-
vallend dat de VVD-fractie negatief reageerde; zij vond dat de Wabw niet op 
ambtenaren van toepassing hoefde te zijn.236 Ook de PvdA-leden waren tegen. 
Zij vermoedden dat de maatregel voor al toegelaten migranten de toelatings-
mogelijkheid tot de overheidsdienst niet zou vergroten, maar hen alleen maar 
zou belemmeren. Het paste dus niet in het minderhedenbeleid. Het aantal van de 
nieuw toe te laten arbeidsmigranten die als ambtenaar zouden gaan werken, was 
te klein om deze maatregel te rechtvaardigen, die mogelijk de veel grotere doel-
groep van het minderhedenbeleid zou treffen, aldus de PvdA.237 
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Met een amendement werd de voorgenomen uitbreiding van de werkingssfeer 
van de Wabw in 1987 weggestemd.238 Vooralsnog gold daardoor de Wabw niet 
voor vreemdelingen met een aanstelling als ambtenaar.  
Preventieve werking 
Staatssecretaris Kappeyne van de Coppello merkte bij de evaluatie in 1984 op 
dat de effectiviteit van het restrictieve toelatingsbeleid moeilijk uit het gepresen-
teerde cijfermateriaal viel op te maken.239 Maar zij voegde daaraan toe: 
 
‘Het alom bekende restrictieve karakter van het toelatingsbeleid is sterk de-
motiverend voor diegenen die overwegen een vergunningplichtige vreemde-
ling voor tewerkstelling uit het buitenland aan te trekken. Het beleid dat op 





De constatering dat de vergunningplicht preventief werkte, zou vaker worden 
gedaan. In een evaluatie van de Wet arbeid vreemdelingen, de opvolger van de 
Wabw, werd door Regioplan ook veel nadruk gelegd op de preventieve wer-
king.241 
Gezinshereniging en toegang tot de arbeidsmarkt  
In de praktijk deden zich nogal wat problemen voor bij de afgifte van de tewerk-
stellingsvergunning aan vreemdelingen die in het kader van gezinshereniging 
waren toegelaten.242 Zodra zij een verblijfsvergunning kregen, had hun werkge-
ver recht op een tewerkstellingsvergunning. Na hun eerste verblijfsjaar kwamen 
gezinsmigranten in aanmerking voor de 10 lid 2 Vw-status en de verklaring op 
grond van de Wabw, zodat een aparte tewerkstellingsvergunning dan niet meer 
nodig was. Omdat het in de praktijk vaak lang duurde voordat die tewerkstel-
lingsvergunning werd afgegeven en de vreemdeling in afwachting daarvan niet 
alvast mocht gaan werken, namen volgens het NCB veel werkgevers geen 
vreemdelingen meer in dienst. Het NCB stelde naar aanleiding van Brassé’s 
rapport uit 1983 over jonge Turken en Marokkanen op de arbeidsmarkt voor 
deze groep direct na toelating, en niet pas als zij na een jaar verblijf de artikel 10 
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lid 2 Vw-status kregen, in aanmerking te laten komen voor de verklaring. Een 
ander voorstel was om de besluitvorming over de tewerkstellingsvergunning te 
decentraliseren.243 Deze voorstellen werden niet overgenomen.244 Tot de invoe-
ring van de aantekening op het verblijfsdocument in 1995 bleef deze belemme-
ring voor gezinsmigranten tijdens hun eerste verblijfsjaar bestaan.245 
Er deed zich een tweede probleem voor bij gezinsmigranten. In 1984 werd 
een deel van de vreemdelingen die waren toegelaten voor gezinshereniging en 
die sinds 1979 waren vrijgesteld van de vergunningplicht in de gelegenheid 
gesteld een Wabw-verklaring aan te vragen. Werkgevers vroegen daar namelijk 
om als bewijs van het bestaan van een recht op vrije toegang tot de arbeids-
markt. Vreemdelingen en werkgevers hadden behoefte aan zekerheid over de 
rechtspositie van de vreemdeling. Ook hierin voorzag de aantekening op het 
verblijfsdocument zoals in 1995 zou worden ingevoerd. De afgifte van de 
Wabw-verklaring in deze situatie kan als een voorloper van die aantekening 
worden gezien.  
Tot slot was er ook nog een probleem bij voortgezet verblijf na verbreking 
van een relatie of nadat kinderen meerderjarig waren geworden. Staatssecretaris 
Kappeyne van de Coppello vond dat een vreemdeling vrijgesteld moest worden 
van de vergunningplicht als hij in aanmerking kwam voor voortgezet verblijf. 
Het vereiste om over een tewerkstellingsvergunning te beschikken was een han-
dicap voor deze groep bij het zoeken van werk. Omdat het restrictieve toela-
tingsbeleid tot de arbeidsmarkt niet voor hen bedoeld was, werd een wijziging 
voorbereid van de algemene maatregel van bestuur op grond waarvan zij ver-
gunningplichtig waren.246 Zij konden ook een verklaring krijgen. Dit waren de 
enige wijzigingen die naar aanleiding van de evaluaties van de Wabw begin 
jaren tachtig van kracht werden.247  
4.4.2 Ambtelijke voorbereiding herziening van de Wabw (1984-1986) 
Na de behandeling van de evaluatie van de Wabw in 1984 in de Tweede Kamer 
begon SZW aan een herziening van de wet. Uitgangspunt bij deze herziening 
was dat de Wabw geen instrument van het minderhedenbeleid moest zijn. Daar-
om was besloten de verklaring meteen af te geven aan migranten die al in Ne-
derland verbleven en op wie het minderhedenbeleid zich ging richten. De Wabw 
moest ‘als arbeidsmarkttechnisch instrument slechts van toepassing zijn op die-
genen, die niet op grond van humanitaire redenen, maar met het oogmerk zich 
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op de Nederlandse arbeidsmarkt te begeven, in Nederland willen worden toege-
laten’.248  
In het verlengde van de constatering dat de Wabw geen instrument van 
minderhedenbeleid zou moeten zijn, werd voorgesteld om op het verblijfsdocu-
ment van de vreemdeling een arbeidsmarktaantekening te plaatsen, zodat geen 
aparte verklaring of arbeidsvergunning meer nodig zou zijn.249 
Verder was voor de ambtenaren van SZW vast komen te staan dat de ver-
gunningenlimiet geschrapt moest worden. Daarmee verviel een met de situatie 
op de arbeidsmarkt samenhangende grond om de tewerkstellingsvergunning te 
weigeren. Om toch werkzoekenden te kunnen bemiddelen moest er een wettelij-
ke basis komen voor de hiervoor besproken vacaturemeldingsplicht.250  
Het meest opmerkelijke voorstel – gezien het parlementaire ingrijpen bij de 
totstandkoming van de Wabw – was om de werkgever van de vreemdeling toch 
weer gedurende vijf jaar vergunningplichtig te maken, in plaats van de termijn 
van drie jaar die na veel politieke druk in de Wabw was opgenomen.251 De amb-
tenaren van het DG Internationale Arbeidszaken (IAZ) rechtvaardigden deze 
keuze met de vaststelling dat de Wabw in de loop der jaren van doelgroep was 
veranderd: van het groepsgewijs werven van ongeschoolde arbeiders naar het 
individueel aantrekken van hooggeschoolde vreemdelingen. De hooggeschoolde 
vreemdelingen zouden tijdelijk knelpunten op de arbeidsmarkt komen oplossen. 
Tussentijdse beoordeling of aan de vreemdeling nog behoefte was zou nodig 
zijn. Vijf jaar was volgens de ambtenaren om verschillende redenen een logische 
termijn. Allereerst verwezen zij naar de termijn in de Vreemdelingenwet voor 
het verkrijgen van een vestigingsvergunning, waarbij de Wabw dan toch zou 
aansluiten. Dit argument werd bij de totstandkoming van de Wabw ook ge-
bruikt, maar overtuigde het parlement toen niet. De twijfels van het parlement 
zouden nu echter niet meer opgaan omdat de gewijzigde regeling niet zou gel-
den voor de al aanwezige vreemdelingen.252 De tweede reden om de vergun-
ningplicht vijf jaar te laten duren hield verband met de mogelijkheid om iemand 
anders op te leiden voor de functie: HBO-opleidingen duurden vier jaar en een 
universitaire opleiding maximaal zes, zodat er na afloop van de vijf jaar iemand 
uit het prioriteitgenietend aanbod de functie kon gaan vervullen. In opeenvol-
gende ambtelijke notities waren meerdere pagina’s nodig om uit te leggen dat 
het redelijk was de nieuw toe te laten arbeidsmigranten pas na vijf jaar vrije 
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toegang tot de arbeidsmarkt te geven. De derde reden had weer te maken met de 
angst voor de zogenaamde sluiswerking.  
Dit voorstel van de ambtenaren van IAZ overtuigde de ambtenaren bij de 
andere directie die betrokken was bij het wetgevingsproces niet. Het hoofd van 
de directie Wetgeving en Juridische Aangelegenheden (WJA), die in 1983 voor-
stelde de termijn te verkorten tot één jaar, merkte op dat na de evaluatie van de 
Wabw in de Tweede Kamer helemaal niet de verplichting was ontstaan om dit 
soort wijzigingen door te voeren. In de Tweede Kamer had de staatssecretaris 
alleen toegezegd de vergunningenlimiet te schrappen. De overige voorstellen 
waren oude – en hardnekkige – ideeën van Arbeidsvoorziening die zij opnieuw 
opvoerde. Het leek WJA irrelevant dat het hier om geschoolde arbeidsmigranten 
ging; arbeidsbelemmeringen opgelegd aan geschoolden hebben net zo zeer een 
negatief effect als opgelegd aan ongeschoolden, zo luidde hun reactie.253 En ook 
de angst voor sluiswerking werd van tafel geveegd. Dat argument was bij de 
totstandkoming van de Wabw al gesneuveld. Verder memoreerde WJA nog 
maar weer eens dat artikel 18, derde lid van het ESH, Nederland verplichtte tot 
versoepeling van de regeling over de tewerkstelling van vreemdelingen, een 
bepaling die Arbeidsvoorziening volgens hen ten onrechte vertaalde als ‘soepe-
ler toepassen’. Op de visie van de WJA-juristen had deze internationale ver-
plichting dus meer invloed dan op die van de beleidsambtenaren, die niet altijd 
juristen waren. Overleg tussen Arbeidsvoorziening en WJA over de voorgestel-
de wijzigingen leek WJA niet nuttig; de bewindslieden moesten hierover maar 
een uitspraak doen.  
Op 11 juli 1986 liet Kappeyne van de Coppello weten er niet voor te voelen 
iets met de minister te bespreken, zolang de opvattingen van Arbvo en WJA niet 
eerst ‘geïntegreerd’ waren.254 Uit de notities wordt niet duidelijk of zij wist dat 
het lastig zou zijn de verschillende onderdelen van het departement op één lijn te 
krijgen. Ik vermoed dat zij meer op één lijn met WJA zat en dus graag zag dat 
de wijzigingsvoorstellen van Arbeidsvoorziening eerst door WJA aangepast 
zouden worden. In dat geval hoefde ze zelf niet in ‘gevecht’ met Arbeidsvoor-
ziening. Mogelijk was dit ook een teken dat haar relatie met Arbeidsvoorziening 
slecht was. Er kwam namelijk niets terecht van haar plannen om te dereguleren, 
mogelijk doordat die plannen bij Arbeidsvoorziening ‘onder in de la’ belandden. 
4.4.3 Reguleren van arbeidsmigratie in Vreemdelingenwet? (1986-1989) 
Op deze ambtelijke discussie uit 1986 volgde een verdere uitwisseling van 
standpunten tussen de directies Arbeidsmarkt en Wetgeving en Juridische Aan-
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gelegenheden, waarbij de laatste uiteindelijk voorstelde om de Wabw maar he-
lemaal in te trekken en de toelating van geschoolde buitenlandse werknemers 
via de Vreemdelingenwet te regelen: Arbeidsvoorziening zou dan een advise-
rende rol krijgen waarbij een apart vergunningensysteem naast de verblijfsver-
gunning niet meer nodig zou zijn. Arbeidsvoorziening op haar beurt vond dat 
geen goed idee. Justitie zou de arbeidsmarktbelangen onvoldoende naar waarde 
schatten en in procedures niet in staat zijn tot verdediging van de aan de ar-
beidsmarkt gerelateerde argumenten tegen het verlenen van een vergunning.255 
Een andere reden die tegen het afschaffen van een aparte vergunning werd aan-
gevoerd, was de lange behandelingsduur van de verblijfsvergunning bij Justitie, 
wat organisatorische problemen voor werkgevers met zich mee zou brengen.256 
De ambtenaar van WJA die destijds dit voorstel deed, noemde nog een argu-
ment: afschaffing van de tewerkstellingsvergunning zou minder werk voor Ar-
beidsvoorziening betekenen en ambtenaren zullen nu eenmaal niet snel akkoord 
gaan met een voorstel dat het einde van hun functie betekent.257 
Deze oude discussie258 over welk ministerie de beslissing over de toelating 
van arbeidsmigranten zou nemen laaide nog verder op naar aanleiding van de 
verzelfstandiging van het DG Arbeidsvoorziening. Arbeidsvoorziening zou 
omgebouwd worden tot een zelfstandig bestuursorgaan met een tripartiet bestuur 
van vertegenwoordigers van werkgeversorganisaties, vakbonden en SZW.259 Het 
argument om de uitvoering van de Wabw of een opvolger daarvan bij de nieuwe 
Arbeidsvoorzieningsorganisatie te plaatsen was dat hier de deskundigheid over 
arbeidsmarktverhoudingen zat. Aan de andere kant hing de beslissing over toela-
ting van arbeidsmigranten zo samen met het toelatingsbeleid van Justitie, dat het 
voor de hand lag de besluitvorming in het kader van de Vreemdelingenwet te 
laten plaatsvinden, of elders binnen de rijksoverheid. Volgens het hoofd van 
WJA, dat bij herhaling voor deze laatste optie had gepleit, stonden werkgevers- 
en werknemersorganisaties hier echter aarzelend tegenover.260 Opnieuw pleitte 
het hoofd van WJA daarom voor een vergunning waarbij Arbeidsvoorziening 
alleen zou adviseren. Tegen het argument van de lange behandelingsduur voerde 
hij aan dat het juist een vermindering van de administratieve lasten zou zijn voor 
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de werkgever als maar één vergunning nodig was.261 Deze plannen werden zelfs 
al besproken met Philips, een van de grootste werkgevers die bij Arbeidsvoor-
ziening tewerkstellingsvergunningen vroeg.262 Achteraf kunnen we constateren 
dat het hoofd van WJA deze discussie verloor: de tewerkstellingsvergunning 
bleef naast de verblijfsvergunning bestaan. Maar in de direct hierop volgende 
jaren was dat nog niet zeker. 
In oktober 1987 schreef WJA een eerste concept voor de herziening van de 
Wabw.263 Al snel werd toch besloten de Wabw in te trekken en een nieuwe wet 
te ontwerpen. In de ontwerpfase heette dit de Wet tewerkstelling vreemdelingen 
(Wtv). Het overleg kwam waarschijnlijk stil te liggen omdat een wetsontwerp 
tot wijziging van de Vreemdelingenwet, met verstrekkende consequenties voor 
arbeidsmigranten, waaraan Justitie al enkele jaren had gewerkt, begin 1989 aan 
de Tweede Kamer werd aangeboden.  
Voorstel tot wijziging van de Vreemdelingenwet 1965264 
In november 1985 vroeg de staatssecretaris van Justitie Korte-van Hemel (CDA) 
belanghebbenden om advies over een concept-notitie herziening Vreemdelin-
genwet.265 De notitie werd niet aan werkgeversorganisaties en vakbonden voor-
gelegd. De notitie werd na deze eerste consultatieronde aan de Tweede Kamer 
aangeboden en door de vaste commissie voor justitie besproken op 17 november 
1986.266 Het idee dat in deze notities werd gelanceerd, was om arbeidsmigranten 
in de regel een verblijfsvergunning voor beperkte duur te geven, die nooit om te 
zetten zou zijn in een verblijfsvergunning voor ‘niet-beperkte duur’.267 De ar-
beidsmigrant zou na vijf jaar Nederland moeten verlaten en pas na een jaar weg 
te zijn geweest een verblijfsvergunning kunnen krijgen voor wederom beperkte 
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duur. Met dit wetsvoorstel zou het in het verleden in verschillende vormen 
voorgestelde rotatiesysteem zijn intrede doen.268  
De wens om het verblijf van de arbeidsmigrant iets tijdelijks te laten zijn 
werd hier dus uitgewerkt. De notitie veroorzaakte nogal wat ophef. Enige dui-
zenden personen demonstreerden tegen het wetsvoorstel, dat de naam ‘pasjes-
wet’ mee kreeg.269 De reacties uit de Tweede Kamer op dit voorstel waren ook 
niet positief.270 Meerdere moties werden ingediend, waaronder een van Wolffen-
sperger (D66) die inhield dat de vreemdeling die een verblijfsvergunning voor 
beperkte duur kreeg, na een aantal jaar wel in aanmerking moest komen voor 
een verblijfsvergunning voor ‘niet-beperkte duur’ en niet verplicht zou worden 
het land te verlaten.271 Die motie werd verworpen.272 
In april 1987 stuurde de staatssecretaris van Justitie een eerste concept voor 
een wetsontwerp aan de belanghebbenden voor hun commentaar.273 De plannen, 
zoals in de conceptnotitie verwoord, waren vrijwel ongewijzigd in het wetsvoor-
stel opgenomen. Ook met het commentaar dat hierop volgde, werd weinig reke-
ning gehouden: op 2 februari 1989 werd het wetsvoorstel bij de Tweede Kamer 
ingediend.274 Ondanks het eerdere protest ging dit wetsvoorstel uit van het in-
voeren van een rotatiesysteem.275 De verblijfsvergunning zou worden verleend 
om te werken bij een specifieke werkgever en in een specifieke positie. Bij wis-
selen van werkgever moest opnieuw een tewerkstellingsvergunning worden 
gevraagd en zou opnieuw getoetst worden of aan de voorwaarden werd voldaan. 
De belangrijkste aan de arbeidsmarkt gerelateerde voorwaarde was dat er geen 
prioriteitgenietend aanbod mocht bestaan.276  
In de memorie van toelichting werd, iets uitgebreider dan in de concept-
notities, stilgestaan bij de vraag wanneer de verblijfsvergunning voor beperkte 
duur zou worden verleend: dat was als de werkzaamheden tijdelijk waren. 
Werkzaamheden waren tijdelijk als het om seizoensarbeid ging of als de werk-
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zaamheden ‘binnen een tijdvak van drie jaar worden voltooid.’277 Uit de toelich-
ting blijkt dat de ontwerpers van het wetsvoorstel niet dezelfde fout wilden ma-
ken als in de jaren zestig en zeventig door te denken dat een arbeidsmigrant 
tijdelijk in Nederland verbleef als hij een tijdelijke arbeidsovereenkomst had. In 
de toelichting stond daarover:  
 
‘Bij de beoordeling of [sprake is van tijdelijke arbeid, TdL], zou primair moe-
ten worden nagegaan of de werkzaamheden naar hun aard slechts tijdelijk 
zijn. Uiteraard kan worden tegengeworpen dat in beginsel geen enkele arbeid 
in absolute zin beperkt kan zijn tot drie jaren en daarna nooit meer voorkan 
komen. Geen zinnig mens zou zich immers in dergelijke arbeid specialiseren. 
Het zou er dan ook om gaan of de behoefte aan bedoelde werkzaamheden bij 
het betrokken bedrijf beperkt is tot bedoelde periode. Zulks zou primair aan 





Maar niet alleen de feitelijke omstandigheden bij de werkgever gingen een rol 
spelen. Ook algemene noties over internationale carrières leken bepalend te 
kunnen gaan worden voor het soort verblijfsvergunning waarvoor een buiten-
landse werknemer in aanmerking kon komen. Hierover stond in de memorie van 
toelichting: 
 
‘Op dit moment vindt er vrijwel geen arbeidsmigratie meer plaats zoals die in 
de jaren ’70 en ’80 plaatsvond. Andere vormen van vreemdelingenverkeer in 
verband met het verrichten van arbeid zijn daarentegen geïntensiveerd, zoals 
bijvoorbeeld van hoger gekwalificeerd of leidinggevend personeel van inter-
nationale bedrijven die gedurende kortere of langere tijd hier werkzaam zijn 
in een van de vestiging van het bedrijf om vervolgens weer elders hun car-
rière voort te zetten. De vreemdelingen die met oog op dergelijke werkzaam-
heden naar Nederland komen hebben doorgaans in de praktijk allerminst het 
oogmerk om zich hier blijvend te vestigen. In die situatie bestaat er dan ook 
weinig of geen bezwaar om een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd te ver-
lenen, indien er blijkens de duur van de voorgenomen werkzaamheden sprake 




Hier werd getracht een wettelijke basis te creëren voor het beleid zoals dat in de 
evaluatie van de Wabw in 1984 al werd gepresenteerd: medewerkers van multi-
nationals moesten gelden als tijdelijke arbeidsmigranten net als stagiairs en 
praktikanten. 
                                                        
277
  Artikel 13 tweede lid Wetsvoorstel Algehele herziening Vreemdelingenwet; Kamer-
stukken II 1988/89, 21 018, nr. 3, p. 32 (MvT).  
278
  Kamerstukken II 1988/89, 21 018, nr. 3, p. 32 (MvT). 
279
  Kamerstukken II 1988/89, 21 018, nr. 3, p. 32 (MvT). 




Het werd niet uitgesloten dat sommige arbeidsmigranten wel in aanmerking 
zouden kunnen komen voor een verblijfsvergunning van niet tijdelijke aard. In 
dat geval was niet alleen een tewerkstellingsvergunning nodig (of, na wijziging 
of afschaffing van de Wabw, een positief advies van SZW) waaruit bleek dat er 
geen prioriteitgenietend aanbod beschikbaar was. Er zou ook een verklaring van 
SZW nodig zijn inhoudende ‘dat er een wezenlijk belang bij is gemoeid dat deze 
werkzaamheden in Nederland worden verricht’.280 Waaraan werd gedacht bij dit 
wezenlijk belang valt uit de memorie van toelichting niet op te maken. Mogelijk 
wilde Justitie hiermee alsnog het in jaren zestig gedane voorstel invoeren om 
een verblijfs- of tewerkstellingsvergunning te kunnen weigeren als de komst van 
de buitenlandse werknemer niet in het Nederlands belang was, bijvoorbeeld 
omdat dit sociaal onwenselijk was.281 Maar het kan ook verwijzen naar de oude 
mantra van werkgevers die inhield dat de komst van buitenlandse werknemers 
nodig was om Nederlandse werkgelegenheid in stand te houden. 
Tot 1 april 1989 kregen belangenorganisaties (weer) de gelegenheid hun 
commentaar te leveren, maar bij het NCB vroeg men zich af waarom. Met het 
eerder geleverde commentaar bleek praktisch niets gedaan. Het wetsvoorstel 
werd in zijn algemeenheid zeer bekritiseerd; de kritiek gold zeker niet alleen de 
verzwakte rechtspositie van arbeidsmigranten.282 Ook het rotatiesysteem werd 
aangevallen. In zijn commentaar op dit wetsvoorstel merkte het NCB op dat 
tussentijds wisselen van werkgever of functie een nieuwe vergunning nodig 
maakte, die pas werd verleend nadat de vreemdeling een jaar uit Nederland weg 
was geweest. De vreemdeling werd dus weer voor een volle drie jaar aan zijn 
werkgever gebonden. Maar zoals uit de voorbereidingen voor een wijziging van 
de Wabw al bleek, vond Arbeidsvoorziening dat niet erg omdat het toch vooral 
om hooggeschoolde werknemers zou gaan; die wisselden niet van werkgever. 
Dit was opnieuw een veronderstelling gebaseerd op een wellicht vaak correct, 
maar toch stereotiep beeld van de werknemers van multinationals. Mogelijk 
dacht men bij Justitie dat die werknemers door hun opleidingsniveau minder 
kwetsbaar waren, minder vatbaar voor uitbuiting en op lange termijn toch niet in 
Nederland wilden blijven.  
Vakbonden werden ook om een reactie gevraagd.283 De FNV sloot zich aan 
bij de kritiek van het NCB op het wetsvoorstel. De FNV was vooral tegen de 
voorgenomen beperkingen van de rechtspositie van vreemdelingen omdat 
‘daarmee de doelstellingen van het minderhedenbeleid gefrusteerd’ werden.284 
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Op 3 mei 1989 viel het kabinet-Lubbers II. De vaste Tweede-Kamercommissie 
voor Justitie zou in mei 1989 over het wetsvoorstel een hoorzitting houden, 
maar die ging nu niet meer door. De behandeling van het wetsvoorstel werd 
aangehouden en in 1992 werd het ingetrokken, bij het indienen van een volgend 
herzieningsvoorstel.  
Waarschijnlijk stokte het wetgevingsproces in 1989 ook door het aantrek-
ken van de economie en de tripartisering van Arbeidsvoorziening. Verder werd 
na die verkiezingen Ter Veld (PvdA) staatssecretaris van SZW en Kosto (PvdA) 
staatssecretaris van Justitie en verantwoordelijk voor de Vreemdelingenwet. 
Hier was vrij evident dat de politieke kleur van bewindslieden de regulering van 
arbeidsmigratie beïnvloedde: de CDA-bewindslieden hadden de verblijfsver-
gunning voor beperkte duur voor arbeidsmigranten en het rotatiesysteem voor-
gesteld en ingestemd met een adviesrol voor Arbeidsvoorziening.285 Zij hadden 
uit oogpunt van deregulering gekozen voor een systeem met één vergunning. De 
in 1989 aangetreden PvdA-bewindslieden, minder overtuigd van de idealen van 
deregulering, draaiden dit terug. De gewijzigde Vreemdelingenwet, die in 1994 
in werking zou treden, had geen aparte bepalingen over arbeidsmigratie en in de 
opvolger van de Wabw, de Wet arbeid vreemdelingen, waarvan het wetsvoorstel 
in 1994 bij de Tweede Kamer werd ingediend, was van een rotatiesysteem niets 
meer te vinden. Daarover meer in het volgende hoofdstuk. 
4.5 Enige concluderende opmerkingen 
In de periode 1976-1990 werden geen grote aantallen laaggeschoolde arbeids-
migranten meer geworven voor de Nederlandse industrie. Wegens het economi-
sche klimaat bestond er geen behoefte meer aan grootschalige werving. Veel van 
de buitenlandse werknemers die in de voorgaande periode waren geworven, 
werden werkloos. Zij werden niet verplicht om te vertrekken. Veel van deze 
werknemers konden aanspraak maken op de genereuze voorzieningen van de na 
de Tweede Wereldoorlog opgebouwde verzorgingsstaat.  
Nieuwe potentiële werknemers voor laaggeschoolde arbeid kwamen wel 
naar Nederland in het kader van gezinshereniging of als vluchteling. Hun toe-
gang tot de arbeidsmarkt stond echter niet ter discussie. Dit betekende niet dat er 
helemaal geen vergunningen meer werden verleend voor arbeid door vreemde-
lingen. Vergunningen werden echter eerder verleend voor hooggeschoolde tech-
nici, wetenschappers en managers, of voor tijdelijke optredens van artiesten, 
musici en sporters of voor vreemdelingen die een stage kwamen lopen. 
Net als in de hiervoor beschreven perioden woedde er nu ook een strijd tus-
sen SZW en Justitie over de toelating van vreemdelingen tot de arbeidsmarkt. 
Met de invoering van de Wabw in 1979 hield SZW de beslissing over de toela-
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ting van arbeidsmigranten en de toegang tot de arbeidsmarkt voor andere vreem-
delingen nog aan zich. De mate waarin dit ministerie dat in de jaren tachtig wil-
de blijven doen, hing af van de politieke kleur van de bewindslieden. CDA- en 
VVD-bewindslieden wilden in het kader van deregulering zo min mogelijk extra 
vergunningplichtige vreemdelingen en streefden zelfs naar afschaffing van de 
aparte tewerkstellingsvergunning naast de verblijfsvergunning, terwijl PvdA-
bewindslieden geen bezwaar hadden tegen het handhaven van twee vergunnin-
gen. Dit was voor het eerst dat de politieke kleur van bewindslieden zichtbaar 
hun standpunt beïnvloedde in het debat over de regulering van arbeidsmigratie; 
in de vorige perioden was dat veel minder zichtbaar. Dit politieke debat tussen 
voor- en tegenstanders van deregulering past in de aan het begin van dit hoofd-
stuk gesignaleerde omslag van een Keynesiaanse opvatting van de staat naar een 
neoliberale. 
Verder was er in de loop van de jaren zeventig een stammenstrijd ontstaan 
tussen ambtenaren op het ministerie van SZW tussen Arbeidsvoorziening en de 
afdeling voor Wetgeving en Juridische Aangelegenheden. Deze laatste afdeling 
bepleitte in de jaren tachtig de afschaffing van de Wabw en de invoering van een 
advies van Arbeidsvoorziening aan Justitie over de toelating van arbeidsmigran-
ten. Dit voorstel tot systeemvereenvoudiging (van twee vergunningen naar één) 
was tegen het zere been van de ambtenaren van Arbeidsvoorziening. Mede door 
deze interne strijd duurde het tot 1995 tot de Wabw daadwerkelijk werd vervan-
gen. 
Bij de totstandkoming en invoering van de Wabw in 1979 speelde het par-
lement een grote rol. De wet werd zwaar geamendeerd. Daardoor verloor de wet 
grotendeels de door de ontwerpers gewenste kracht om het bedrijfsleven te stu-
ren in zijn keuzes voor oplossingen van personeelstekorten. Het parlement kreeg 
kritiekpunten aangereikt door een nieuwe actor: de wetenschap. Wetenschappers 
schreven concept-amendementen voor Kamerleden en brachten zo de discussie 
over de toelating en rechtspositie van arbeidsmigranten naar een hoger niveau. 
Zo gingen onder andere de internationale overeenkomsten een rol spelen in de 
parlementaire debatten over arbeidsmigratie.  
Net als in de vorige perioden hadden ook uitspraken van rechters invloed 
op het beleid en de praktische toepassing daarvan. Ontwikkelingen in de recht-
spraak, zoals de mogelijkheid voor werkgevers om een vacature ook te melden 
nadat een tewerkstellingsvergunning al was aangevraagd, waren voor Arbeids-
voorziening aanleiding om een herziening van de Wabw te willen. Een herziene 
Wabw moest aan werkgevers dwingende verplichtingen opleggen en voorkomen 
dat de rechter een ruimhartiger uitvoeringsregime zou toelaten. 
Werkgeversorganisaties riepen de regering op geen restrictiever toelatings-
beleid te voeren. Zij vonden dat de Wabw de arbeidsmarkt zou doen verstarren. 
Ook vreesden zij dat de overheid op de stoel van werkgevers wilde gaan zitten 
door hen te dwingen tot het doen van diepte-investeringen of het betalen van 
hoger loon voor Nederlandse werknemers. 
Mogelijk konden de meeste werkgevers uiteindelijk redelijk uit de voeten 
met de geamendeerde Wabw. Zelden werd een verhoging van de vergunningen-




limiet gevraagd, zodat de gevreesde overheidsinmenging uitbleef. In de jaren 
tachtig lieten werkgeversorganisaties niet veel van zich horen in reactie op de 
verschillende wijzigingsvoorstellen. Maar het ontbreken van openbare reacties 
wil niet zeggen dat werkgevers geen invloed uitoefenden. In 1987 werd met 
Philips gesproken over de plannen om de tewerkstellingsvergunning af te schaf-
fen en in plaats daarvan aan Arbeidsvoorziening een adviserende rol te geven bij 
de verlening van de verblijfsvergunning door Justitie. Als een grote werkgever 
als Philips in zo’n pril stadium zijn mening kon geven, is het begrijpelijk dat 
werkgevers in een later stadium niet meer op wijzigingsvoorstellen reageerden. 
Verder werden de internationaal opererende werkgevers al bediend door de 
vrijstelling van de arbeidsmarkttoets bij overplaatsingen in concernverband, 
waarover meer in hoofdstuk 6. Ook de verlening van tewerkstellingsvergunnin-
gen voor stagiairs en praktikanten zonder arbeidsmarkttoets zorgde er waar-
schijnlijk voor dat de werkgevers die vaak met de Wabw te maken hadden, de 
mogelijkheden zo wisten te benutten dat zij geen grote bezwaren hadden tegen 
die wet. 
De vakbonden stemden in principe in met een restrictief toelatingsbeleid. 
Hun uitgangspunt was dat vraag en aanbod op de Nederlandse arbeidsmarkt 
beter op elkaar moesten worden afgestemd, zodat er geen behoefte meer zou 
bestaan aan buitenlandse arbeidskrachten. De vakbonden bewandelden vooral 
traditionele wegen voor belangenbehartiging: het doorgeven van hun standpunt 
aan parlementsleden, een demonstratie (CNV) en deelname aan algemene con-
sultatierondes. Het verzet van de vakbonden tegen de Wabw was overigens niet 
sterk. Het CNV verzette zich tegen de Wabw omdat zij leidde tot discriminatie 
van buitenlanders. Ook de FNV verzette zich tegen het wetsvoorstel, omdat het 
de vreemdeling te afhankelijk maakte van de werkgever en te zeer beperkt in 
zijn arbeidsmogelijkheden in vergelijking tot Nederlanders. De vakbonden kon-
den zich echter wel vinden in een strengere aanpak van illegale arbeid, één van 
de doelstellingen van de Wabw. De solidariteit van de vakbeweging lag vooral 
bij de legaal toegelaten arbeidsmigrant en zijn recht op gelijke arbeidsomstan-
digheden en niet bij de illegale arbeidsmigrant. Meer in het algemeen verslech-
terde de onderhandelingspositie van de vakbonden in deze periode door leden-
verlies als gevolg van de groeiende industriële werkloosheid.286  
In de jaren tachtig waren werkgevers en vakbonden minder betrokken bij 
het wetsvoorstel van Justitie tot wijziging van de Vreemdelingenwet 1965. Dat 
kwam mogelijk doordat zij meer contacten – ook over andere onderwerpen dan 
migratie – onderhielden met SZW dan met Justitie. Het wetsvoorstel van Justitie 
verdween bij het parlement in een la en de regulering van arbeidsmigratie bleef 
bij SZW. De uitvoering kwam in handen van het Centraal Bestuur Arbeidsvoor-
ziening, een zelfstandig bestuursorgaan met een tripartiet bestuur van vertegen-
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woordigers van werkgeversorganisaties, vakbonden en SZW. De vakbonden 
waren dus nog niet uitgespeeld. 
Zelforganisaties van buitenlandse werknemers vochten vooral voor een be-
tere rechtspositie van de reeds toegelaten buitenlandse werknemers en hielden 
zich niet bezig met het vraagstuk van de toelating van nieuwe arbeidsmigranten 
en de juridisch vormgeving daarvan. Wel vochten zij voor regularisatie van 
illegaal verblijvende werknemers. Aan de andere kant vonden zij dat werkgevers 
van illegalen zwaarder gestraft moesten worden. Belangenbehartigers van bui-
tenlandse werknemers, zoals het NCB en de WRV, reageerden wel uitgebreid op 
de verschillende wetsvoorstellen die in deze periode aan de orde waren. Daarbij 
was het NCB, net als de vakbonden, voor een restrictief toelatingsbeleid omdat 
dat de integratie van de aanwezige buitenlandse werknemers zou bevorderen. De 
meeste kritiek op de wetsvoorstellen had dan ook betrekking op de beperking 
van de rechten van de aanwezige arbeidsmigranten.  
In deze periode presenteerde wetenschappers zich als nieuwe actoren en 
belangenbehartigers van (reeds toegelaten) arbeidsmigranten. Gefinancierde en 
gespecialiseerde rechtshulp en rechters die de handelswijze van het bestuur kri-
tisch volgden vormden gezamenlijk ook een nieuwe machtsfactor. 
4.5.1 Internationalisering 
Het vrij verkeer van werknemers binnen de (uitdijende) EEG vergrootte de mo-
gelijkheden van arbeidsmigratie naar Nederland. Deze internationale ontwikke-
ling zette de nationale regelgever verder buitenspel, zodat geconcludeerd kan 
worden dat diens invloed in deze periode afnam.  
Ook was er in deze periode meer aandacht voor de verschillende internati-
onale overeenkomsten met relevantie voor het toelatingsbeleid van arbeidsmi-
granten. Dit kwam doordat wetenschappers ervoor zorgden dat die verdragen 
bekend werden bij parlementariërs en belangenbehartigers. Zonder die bekend-
heid via nationale actoren zouden de verdragen waarschijnlijk veel minder in-
vloed hebben gehad. Deze vorm van internationalisering is dus erg afhankelijk 
van nationale actoren en beperkt de rol van de nationale regelgever niet recht-
streeks. 
Andere vormen van internationalisering die in deze periode een rol speel-
den, waren de verdere internationalisering van het bedrijfsleven en de weten-
schap. In hoofdstuk 6 komen de beleidsontwikkelingen in deze sectoren nog 
uitgebreid aan de orde. Hier kan alvast worden opgemerkt dat de Nederlandse 
regels aanpassing behoefden, doordat het in deze sectoren wereldwijd steeds 
gebruikelijker werd met werknemers of onderzoekers uit andere landen samen te 
werken. Nederland liep anders het gevaar economisch of wetenschappelijk ach-
ter te blijven.  





Het meest vergaande instrument waarmee buitenlandse werknemers in deze 
periode toegang kregen tot de arbeidsmarkt, was het vrij verkeer van werkne-
mers binnen de EEG en de toenemende toepassing daarvan door het EEG-
lidmaatschap van Griekenland, Spanje en Portugal en de eenwording van Duits-
land. Deze uitbreiding van het vrij verkeer van werknemers onttrok zich aan de 
invloed van de nationale ambtelijke organisaties die zich met de regulering van 
arbeidsmigratie bezighielden en verkleinde hun rol bij de regulering van de Ne-
derlandse arbeidsmarkt. Bij volgende uitbreidingen heeft die ontwikkeling zich 
voortgezet.  
Met de Wabw werden vijf instrumenten ingevoerd. De uitbreiding van de 
definitie van het begrip werkgever leidde tot weinig ophef, hoewel het eind jaren 
tachtig in de praktijk voor de nodige constructies zorgde waarmee met name in 
de land- en tuinbouwsector geprobeerd werd de wet te omzeilen.  
In de lagere regelgeving op grond van de Wabw was bepaald dat in een 
groot aantal gevallen geen tewerkstellingsvergunning nodig was. Het instrument 
van de vrijstelling van de tewerkstellingsvergunning had kwantitatief veel im-
pact. Door deze vrijstellingen nam het vermogen van Arbeidsvoorziening om te 
sturen verder af.  
De vergunningenlimiet – een bedrijfsquotum – deed het meeste stof op-
waaien. Het oorspronkelijke doel van SZW was het beïnvloeden van het perso-
neelsbeleid op de lange termijn. Daarom zouden bedrijven aan een – op termijn 
te verlagen – quotum worden gebonden. Dit bedrijfsquotum werd door migran-
tenorganisaties, vakbonden, werkgeversorganisaties, wetenschap en Kamerleden 
gezien als een instrument dat de arbeidsmobiliteit van migranten beperkte. Door 
de stevige amendering van de Wabw bleef er van de vergunningenlimiet als 
sturingsinstrument weinig over en had SZW weinig middelen om het bedrijfsle-
ven aan te sporen op anders dan door het inschakelen van buitenlandse werkne-
mers in personeelstekorten te voorzien. Het ontbreken van zo’n instrument was 
één van de redenen van SZW om de Wabw begin jaren negentig weer op de 
schop te nemen. 
De individuele tewerkstellingsvergunning was het instrument waarmee in 
de praktijk van eerste toelating in de jaren tachtig vooral werd gewerkt. De over-
stap van arbeids- naar tewerkstellingsvergunning leverde met name kritiek op, 
omdat het de afhankelijkheid van de buitenlandse werknemer van de werkgever 
vergrootte. Uit niets blijkt echter dat de overheid met die overstap de regulering 
van arbeidsmigratie beter heeft kunnen sturen.  
Midden jaren zeventig was het de bedoeling geweest van de regering om de 
arbeidsmarktparticipatie van de arbeidsmigrant tijdens diens eerste vijf jaar in 
Nederland te reguleren via de tewerkstellingsvergunning. Die periode werd door 
het parlement teruggebracht tot drie jaar. Deels als reactie daarop werd in de 
uitvoeringspraktijk de tewerkstellingsvergunning nogal eens voor een korte 
periode verleend en niet voor de maximale periode van drie jaar. Door deze 
uitvoeringspraktijk probeerde Arbeidsvoorziening te benadrukken dat arbeids-




migranten geacht werden slechts tijdelijk in Nederland te zijn en werd het hun 
moeilijk gemaakt na drie jaar de verklaring te krijgen waarmee zij vrij waren op 
de Nederlandse arbeidsmarkt. Opnieuw was het niet gelukt de door de overheid 
zo gewenste tijdelijkheid van het verblijf van arbeidsmigranten juridisch slui-
tend vast te leggen en het moment van permanente vestiging zo ver mogelijk 
weg te schuiven. Voorstellen om arbeidsmigranten toch vijf jaar aan een ver-
gunning te binden of de tijdelijkheid bij wet te reguleren sneuvelden al binnen 
het ministerie van SZW of, voor wat betreft het voorstel van Justitie uit 1987, 
door een wisseling van de politieke kleur van bewindslieden. 
Volgens de Wabw kon de tewerkstellingsvergunning worden geweigerd als 
verlening in strijd was met Nederlandse arbeidsmarktbelangen. Deze ruim ge-
formuleerde facultatieve weigeringsgrond werd in de praktijk ingevuld door van 
werkgevers te verlangen dat zij hun vacatures bij het arbeidsbureau gingen mel-
den. Ambtenaren bij Arbeidsvoorziening hadden hoge verwachtingen van de 
preventieve werking van deze extra administratieve last. In de jaren tachtig 
groeide het aantal gevallen waarvoor de vacaturemelding achterwege kon blij-
ven. Voor overplaatsingen in concernverband en voor stagiairs en praktikanten 
was die melding vooraf niet nodig. Ook werd de toepassing van dit instrument 
door de Afdeling kritisch gevolgd. Hierdoor was het vooral voor hooggeschool-
de en gespecialiseerde beroepen een weinig effectief instrument voor een restric-
tief toelatingsbeleid. 
4.5.3 Klasse, nationaliteit en gender 
In deze periode is in de regels en het debat daarover op twee manieren onder-
scheid gemaakt naar klasse. Het eerste onderscheid gold het opleidingsniveau 
van de arbeidsmigrant. Het tweede onderscheid betrof de klasse waartoe de 
werkgever behoorde: er golden andere regels voor multinationals en de migratie 
van hun werknemers werd in het debat apart behandeld.  
Op basis van het gepresenteerde cijfermateriaal kondigde ik in de inleiding 
van dit hoofdstuk al aan dat er in deze periode een verschuiving zou plaatsvin-
den van de toelating van laaggeschoolde arbeidsmigranten naar hooggeschool-
den. De laaggeschoolden die in de jaren zestig en zeventig naar Nederland wa-
ren gekomen, vormden een relatief groot deel van de groeiende groep werklo-
zen; bij politici wekte dit angst voor de komst van nieuwe arbeidsmigranten. Bij 
het debat over de Wabw in de Tweede Kamer in 1975 gingen de meeste politici 
ervan uit dat nieuwe arbeidsmigratie ook voor laaggeschoolde arbeidsplaatsen 
zou zijn. Men betoogde dat arbeidsmigratie daarom maar helemaal moest wor-
den stopgezet. Nederlanders moesten gemotiveerd worden voor het laagge-
schoolde werk en de buitenlandse werknemers en hun gezinnen moesten niet 
langer ‘ontworteld’ worden. Dergelijke standpunten gaven er geen blijk van dat 
de Kamerleden in de jaren zeventig rekening hielden met de migratie van hoog-
geschoolde werknemers met een internationale carrière.  
Midden jaren tachtig veranderde dit en kwam de internationale carrière van 
de hooggeschoolde werkzaam bij een multinational in beeld bij beleidsmakers 




en politici. Ambtenaren van Arbeidsvoorziening worstelden met de eventuele 
beleidsconsequenties door de verschuiving van laaggeschoolde naar hoogge-
schoolde arbeidsmigratie. Nu het niet meer om de werving van grote groepen 
buitenlandse werknemers ging, maar om individueel aangetrokken of binnen een 
concern overgeplaatste personen, zagen deze ambtenaren hun kans schoon om 
eerder gesneuvelde beleidsvoornemens weer ter sprake te brengen, zoals het 
voorstel om de buitenlandse werknemer niet binnen vijf jaar vrije toegang tot de 
arbeidsmarkt te geven. Deze hooggeschoolde werknemers werden ook door de 
parlementariërs beschouwd als passanten die helemaal geen aanspraak hoefden 
te krijgen op vrije toegang tot de arbeidsmarkt. Staatssecretaris Kappeyne van de 
Coppello beschouwde de doorgaans hooggeschoolde werknemers wel als moge-
lijke blijvers en wilde hun rechtspositie niet achterstellen bij de laaggeschool-
den.  
De verschuiving naar hoogopgeleide buitenlandse werknemers betekende 
overigens niet dat er geen behoefte meer bestond aan laaggeschoolden. De laag-
geschoolden kwamen echter op andere wijze binnen: zij kwamen voor gezins-
hereniging, als vluchteling of als stagiair of werkten illegaal.  
De nationaliteit van de buitenlandse werknemer speelde bij verschillende 
debatten en regels in deze periode een rol. De uitbreiding van de EEG, onder 
andere door de eenwording van Duitsland, resulteerde in de grootste uitbreiding 
van het aantal vreemdelingen dat toegang kreeg tot de Nederlandse arbeidsmarkt 
op basis van hun nationaliteit. Ook bij de totstandkoming van het Europees Ves-
tigingsverdrag stond de regering stil bij de nationaliteit van de vreemdelingen 
voor wie het verdrag zou gaan gelden. De regering meende dat geen onderscheid 
naar nationaliteit gemaakt moest worden en was dus bereid de vrije toegang tot 
de arbeidsmarkt aan alle vreemdelingen – ongeacht hun nationaliteit – te verle-
nen na vijf jaar ononderbroken rechtmatig verblijf. Dit is een mooi voorbeeld 
van de universele toepassing van een verdrag dat slechts voor kleine groep geldt. 
Hier werd nationaliteit dus geen onderscheidend criterium. 
In dit hoofdstuk is niet veel aandacht besteed aan specifieke groepen ar-
beidsmigranten, dus ook niet aan arbeidsmigranten die voor typische vrouwen-
beroepen naar Nederland kwamen. In hoofdstuk 7 komt de migratie van Filip-
pijnse en Joegoslavische verpleegkundigen eind jaren zestig en begin jaren ze-
ventig nog aan de orde. Joegoslavische vrouwen werden ook voor andere func-
ties geworven. Een andere groep vrouwelijke arbeidsmigranten, die eind jaren 
tachtig werden toegelaten, waren nachtclubdanseressen. Zoals ook in de jaren 
vijftig en zestig werd verlangd, moesten deze vrouwen ongehuwd en kinderloos 
zijn om naar Nederland te komen.  
De meeste buitenlandse vrouwen die in deze periode de arbeidsmarkt be-
traden, waren echter toegelaten als gezinsmigrant. Zij werden niet via de te-
werkstellingsvergunning aan een bepaalde werkgever gekoppeld, anders dan 
vrouwen die toegelaten werden als arbeidsmigrant. Dat vrouwen die voor ge-
zinshereniging werden toegelaten vrije toegang hadden tot de arbeidsmarkt, 
stond niet ter discussie bij SZW. Bij Justitie werd met het oog op het restrictieve 
toelatingsbeleid wel gewaarschuwd voor mannelijke gezinsmigranten die ver-




kapte arbeidsmigranten zouden zijn, maar ten aanzien van vrouwelijke gezinsle-
den werd die angst niet geventileerd. Na aandringen van weteschappers en par-
lementariërs kregen echtgenoten, ondanks deze angst voor verkapte arbeidsmi-
grant, uit oogpunt van gelijke behandeling ook vrije toegang tot de arbeids-
markt. Dat SZW geen aandacht had voor deze groep nieuwe arbeidskrachten 
kwam mogelijk doordat het dit ministerie wel goed uitkwam dat zij deze vrije 
toegang hadden. Politiek konden de bewindslieden op dit ministerie volhouden 
dat de werving stopgezet was, terwijl er op de arbeidsmarkt, zoals in de opko-
mende schoonmaakbranche, wel behoefte bestond aan buitenlandse werkne-
mers. In die behoefte konden de gezinsmigranten voorzien. 
4.5.4 Belangen staat, markt en migrant lopen verder uiteen 
In deze periode gingen de belangen van SZW, werkgeversorganisaties en vak-
bonden verder uiteen lopen. SZW werd enerzijds geconfronteerd met een zware 
druk op de verzorgingsstaat en moest vraagtekens zetten bij financierbaarheid op 
de lange termijn van de ruime voorzieningen voor vreemdelingen en Nederlan-
ders. Daarom keerden de vakbonden en migrantenorganisaties zich tegen nieuwe 
arbeidsmigratie. Ter bescherming van de verzorgingsstaat werd gezocht naar in-
strumenten voor een restrictiever toelatingsbeleid. Omdat dat het centrale thema 
werd, wist Justitie de besluitvorming over de toelating van arbeidsmigranten 
bijna naar zich toe te trekken. SZW gaf haar taak om werkgevers van arbeids-
krachten te voorzien ten dele op, maar de besluitvorming over de toelating van 
arbeidsmigranten nog niet. Het aantal uitzonderingen op het restrictieve toela-
tingsbeleid beperkte de schade voor werkgevers zodat – hoewel de belangen van 
SZW en werkgevers verder uiteenliepen – werkgevers van SZW nog voldoende 







5 Globalisering en het gastarbeiderstrauma: de 




In dit hoofdstuk komt de periode 1991 tot 2006 aan de orde. Het eerste deel van 
het hoofdstuk bestaat uit een beschrijving van de situatie op de arbeidsmarkt, de 
politieke kleur van de bewindslieden, de migratie naar Nederland in deze perio-
de en een overzicht van de internationale overeenkomsten die in deze periode 
een rol speelden bij het toelatingsbeleid van arbeidsmigranten. Globalisering, in 
het bijzonder in de gedaante van verdere uitbreiding van de EU en het ontstaan 
van een Europees migratierecht, zal daarin centraal staan. Vervolgens behandel 
ik de nationale regulering van arbeidsmigratie in deze periode. Na een chronolo-
gisch overzicht van de relevante nationale regels volgt een beschrijving aan de 
hand van een vijftal thema’s die in de eerdere hoofdstukken ook al aan de orde 
waren, zoals de zoektocht naar regulering van tijdelijke tewerkstelling en de rol 
van de arbeidsmarkt bij de verlening van tewerkstellingsvergunningen.  
5.1 Context 
5.1.1 Situatie op de arbeidsmarkt  
De situatie op de arbeidsmarkt begin jaren negentig werd gekenmerkt door toe-
nemende werkloosheid. Eind 1994 telde het CBS een jaargemiddelde van 
547.000 werklozen, meer dan 8% van de beroepsbevolking.1 Maar in de tweede 
helft van de jaren negentig nam de werkloosheid af en groeide de werkgelegen-
heid. Vooral de dienstensector en de ICT-sector vertoonden een groei die al snel 
leidde tot een tekort aan gekwalificeerde werknemers.2 Na 2002 stokte de groei 
en steeg de werkloosheid weer. In het eerste kwartaal van 2005 telde Nederland 
gemiddeld 518.000 werklozen. Omdat de totale beroepsbevolking was gegroeid, 
leverde dit een werkloosheidspercentage van 7% op. Daarom werd ook niet het 
werkloosheidspercentage van 1983 gehaald. Dat was destijds met 530.000 werk-
lozen meer dan 10% van de beroepsbevolking.  
Met de invoering van de Koppelingswet op 1 juli 1998 werden vreemdelin-
gen zonder verblijfsstatus uitgesloten van alle verstrekkingen, voorzieningen en 
uitkeringen van overheidswege.3 Doordat zij geen sofinummer meer kregen, 
konden werkgevers geen premies en belastingen voor hen afdragen. Zij bouw-
                                                        
1
  Persbericht van het CBS van 19 april 2005, PB-05-046. 
2
  De ICT-sector komt in het volgende hoofdstuk uitgebreid aan de orde. 
3
  Zie uitgebreid: Minderhoud 1994; Pluymen & Minderhoud 2002; Groenendijk & Barzi-
lay 2001. 




den op die manier ook geen rechten op werknemersverzekeringen op in Neder-
land. Dit was het sluitstuk van een in de jaren tachtig ingezette wijziging van 
verschillende wetten, zoals de Werkloosheidswet in 1986 en de Algemene Bij-
standswet in 1991, om duidelijk te maken dat vreemdelingen zonder verblijfssta-
tus geen recht hadden op verstrekkingen op grond van die wetten.4 Zowel voor 
als na de invoering van de Koppelingswet, en ondanks de algemene versobering 
van het sociaalverzekeringsrecht, werd tussen 1991 en 2005 bij herhaling ge-
sproken over hoe vreemdelingen tot Nederland konden worden toegelaten, zon-
der dat zij een beroep zouden doen op de voorzieningen van de Nederlandse 
verzorgingsstaat. Dit was onder meer een punt van zorg in het hierna te bespre-
ken SER/CBA-advies over de herziening van de Wabw uit 1992, het SER-rap-
port Migratie, Arbeidsmarkt en Sociale Zekerheid, eveneens uit 1992 en het 
ACVZ-advies Regulering en Facilitering van arbeidsmigratie uit 2004.5  
5.1.2 Politieke context 
In 1989 was het kabinet-Lubbers III aangetreden. Dat kabinet bestond uit een 
coalitie van CDA en PvdA. Kosto (PvdA) was als staatssecretaris van Justitie 
verantwoordelijk voor het vreemdelingenbeleid; minister van SZW B. de Vries 
(CDA) hield zich bezig met de regulering van arbeidsmigratie. De Vries diende 
op 7 januari 1994 een wetsvoorstel in voor de Wet tewerkstelling vreemdelin-
gen, die de Wabw uit 1979 moest vervangen. In 1994 werd het kabinet-Lubbers 
III opgevolgd door het eerste paarse kabinet (1994-1998), gevolgd door een 
tweede paarse coalitie (1998-2002) van PvdA, VVD en D66 onder leiding van 
premier Kok (PvdA). In beide kabinetten waren PvdA’ers minister van SZW 
(achtereenvolgens Melkert, K.G. de Vries en Vermeend). Ook was de staatsse-
cretaris van Justitie in de paarse kabinetten altijd een PvdA’er (achtereenvolgens 
Schmitz, Cohen en Kalsbeek).  
De verkiezingen in mei 2002 stonden in het teken van de moord op politi-
cus Pim Fortuyn, kort daarvoor. Fortuyn had begin 2002 een nieuwe partij opge-
richt (Lijst Pim Fortuyn (LPF) en een belangrijke succesfactor van deze partij 
was het charisma van Fortuyn. Een inhoudelijk punt was zijn verzet tegen de 
‘linkse kerk’, die naar zijn oordeel ten onrechte vasthield aan ‘politiek correcte’ 
opvattingen over multiculturalisme en migratie en daardoor onvoldoende optrad 
tegen de radicale islam. Na de aanslagen op onder andere het World Trade Cen-
ter in de VS op 11 september 2001 groeide ook in Nederland de angst voor de 
islam en de LPF speelde daarop in. Fortuyn ageerde tegen immigratie ‘niet uit 
xenofobie, maar omdat hij de emancipatie van homo’s en vrouwen bedreigd 
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  Minderhoud 1991; Minderhoud 1994. 
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zag’.6 Daags voor de verkieziningen in mei 2002 werd hij vermoord door een 
milieuactivist. 
 De LPF won bij de verkiezingen in mei 2002 26 zetels. Er kwam een coali-
tie van CDA, VVD en LPF onder leiding van Balkenende (CDA). LPF’er Na-
wijn (oud-directeur van de IND) werd minister voor Vreemdelingenzaken en 
Integratie, VVD’er Rutte werd als staatssecretaris van SZW verantwoordelijk 
voor arbeidsmigratie. Dit kabinet viel in oktober van hetzelfde jaar, waarna er na 
nieuwe verkiezingen een coalitie kwam van CDA, VVD en D66, wederom on-
der leiding van Balkenende. De LPF-fractie in de Tweede Kamer was gehal-
veerd, maar de conservatieve toon van die partij werd overgenomen door de 
VVD en deels ook door CDA-bewindslieden. VVD-politica en oud-gevangenis-
directeur Verdonk werd minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie, Rutte 
bleef bij SZW, later opgevolgd door Van Hoof (VVD).  
5.1.3 Migratie 
Uit figuur 5.1. blijkt dat midden jaren negentig en begin deze eeuw het meren-
deel van de migratie naar Nederland bestond uit gezinsmigratie, namelijk 44% 
(29.480) resp. 46% (34.040). Tot januari 1994 kregen de echtgenoot of echtge-
note en kinderen van een Nederlander van rechtswege de 10 lid 2-status; dat 
gold ook voor de echtgenoot of echtgenote en kinderen van de houder van de 
vluchtelingenstatus of van een vestigingsvergunning.7 Die verblijfsstatus hield in 
dat zij na één jaar rechtmatig verblijf in aanmerking kwamen voor een perma-
nente verblijfsvergunning die alleen als de gezinsband werd verbroken of als zij 
zich buiten Nederland vestigden. Deze gezinsleden kregen met de 10 lid 2-status 
onbeperkte toegang tot de arbeidsmarkt. In 1994 werd deze status afgeschaft.8 
Een reden hiervoor was dat het ministerie van Justitie meer ruimte wilde hebben 
om gezinsleden hun verblijfsrecht te ontnemen, bijvoorbeeld in het belang van 
de openbare orde.9 Ook wilde Justitie de onduidelijkheid opheffen die in de 
praktijk ontstond over iemands verblijfsstatus doordat de 10 lid 2-status van 
rechtswege ontstond en verviel. 
Na 1994 werd het toelatingsbeleid voor gezinsleden stapsgewijs aange-
scherpt. De maatregelen hadden betrekking op de legalisatie van documenten en 
strengere eisen die gesteld werden aan de inkomsten van de persoon in Neder-
land die zijn gezin wilde laten overkomen. De vrije toegang tot de arbeidsmarkt 
van gezinsmigranten werd echter niet beperkt en stond ook niet ter discussie. 
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  Wansink, ‘Een stier aan de kudde ontsnapt’, de Volkskrant, 30 oktober 2004, p. 17. 
7
  Groenendijk & Barzilay 2001, p. 24. 
8
  De status werd niet meer verleend. Zij die deze status hadden, behielden deze tot de 
invoering van de Vreemdelingenwet 2000 in 2001. 
9
  Groenendijk & Barzilay 2001, p. 25. 




Uit figuur 5.1. blijkt verder dat Nederland begin jaren negentig een ongekend 
hoog aantal asielmigranten opving. Tussen 1990 en 2000 groeide de jaarlijkse 
instroom van nieuwe asielverzoekenden van 21.000 naar 44.000.10 Vanaf 2001 
daalde de instroom tot 9.800 in 2004.11 Eenmaal als vluchteling of asielgerech-
tigde toegelaten, hadden ook deze vreemdelingen onbeperkte toegang tot de 
arbeidsmarkt. Alleen tussen 1 april 2001 en 1 mei 2004 gold voor houders met 
een ‘verblijfsvergunning asiel’ wel een tewerkstellingsvergunningplicht, maar 
geen arbeidsmarkttoets.12 Vreemdelingen die nog in een asielprocedure verwik-
keld waren, hadden maar zeer beperkt toegang tot de arbeidsmarkt. Zij mochten 
vanaf eind 1998 per jaar twaalf weken seizoensarbeid verrichten als zij al langer 
dan zes maanden in procedure waren.13 Dit werd later uitgebreid naar alle soor-
ten arbeid.14 Tussen 1999 en 2004 werden jaarlijks ongeveer 5.000 tewerkstel-
lingsvergunningen verleend voor werk door asielzoekers.15 Er waren toen zo’n 
50.000 asielzoekenden in Nederland. Doordat de asielprocedure vaak jarenlang 
duurde had dit tot gevolg dat asielzoekenden illegale arbeid verrichtten, buiten 
de beperkt toegestane arbeidsduur van twaalf weken. In 2005 werden nog maar 
1.749 tewerkstellingsvergunningen voor asielzoekers verleend. Die daling hangt 
samen met de daling van het aantal vreemdelingen dat in Nederland asiel aan-
vroeg. Ook kan deze daling het gevolg zijn van het toenemend gebruik door de 
IND van de 48-uurs procedure, waardoor minder asielzoekers langer dan zes 
maanden in procedure zitten en de overigen eerder uitgeprocedeerd zijn.16 Mo-
gelijk kregen zij in 2004 ook concurrentie van werknemers uit de nieuwe lidsta-
ten van de EU. 
In de periode van 1991 tot 2005 kwam de regulering van arbeidsmigratie 
naar Nederland vooral in het nieuws in verband met de komst van buitenlandse 
voetballers, de illegale tewerkstelling in de tuinbouw, de opheffing van het bor-
deelverbod en de consequenties daarvan voor buitenlandse prostituees. Tot mid-
den jaren negentig werd ook veel aandacht besteed aan de illegale tewerkstelling 
in de textielindustrie, een industrie die eind twintigste eeuw eieren voor haar 
geld koos en zich verplaatste naar lagelonenlanden, zoals Turkije. De aanpak 
van illegale arbeid was onderwerp van verschillende studies en debatten, ook op 
Europees niveau. Verder werd uitgebreid gedebatteerd over de uitbreiding van 
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  Grütters 2003b.  
11
  Jaarcijfers IND 2004. 
12
  Minister De Geus kondigde in december 2002 aan deze verplichting te willen laten 
vallen, Kamerstukken II 2002/03, 27 223, nr. 31. Op 1 april 2004 was het zover: Stb. 
2004, 183.  
13
  Stcrt. 1998, 166, p. 8, par. 22 uitvoeringsregels bij het Delegatie- en Uitvoeringsbesluit 
Wav. 
14
  Stcrt. 25 juni 2002, 118, p. 8, wijziging par. 22 uitvoeringsregels bij het Delegatie- en 
Uitvoeringsbesluit Wav. 
15
  Jaarverslagen ADA/CWI 2001-2005. 
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de EU met tien nieuwe lidstaten in 2004 en de mogelijke consequenties voor de 
Nederlandse arbeidsmarkt als de werknemers uit die landen gebruik zouden 
gaan maken van het vrije verkeer van werknemers.  
Ook vond vanaf eind jaren tachtig informeel en vanaf 1995 op grond van 
openbaar gemaakt beleid nog een regularisatie plaats van illegaal tewerkgestelde 
buitenlandse werknemers die ‘wit’ hadden gewerkt en dus premies en belastin-
gen hadden betaald. Op grond van dit beleid werden ongeveer 1.000 illegalen 
geregulariseerd.17  
Na de invoering in 1998 van de hiervoor genoemde Koppelingswet werd il-
legale tewerkstelling in de regel ook ‘zwart’ werk en bleven verdere regularisa-
ties van buitenlandse werknemers uit. Wanneer nog gesproken werd over een 
‘generaal pardon’, ging dat over het alsnog verlenen van verblijfsvergunningen 
aan uitgeprocedeerde asielzoekers en niet over illegaal tewerkgestelde arbeids-
migranten. Dit in tegenstelling tot andere, vooral zuidelijke EU-lidstaten die na 
2000 met enige regelmaat grootscheepse regularisaties hielden van illegaal te-
werkgestelde buitenlandse werknemers. Een verklaring voor het uitblijven van 
een nieuwe regularisatie van illegale arbeidsmigranten kan gevonden worden in 
het rond de eeuwwisseling ontstane gastarbeiderstrauma en de angst voor een 
grote toeloop van laaggeschoolde arbeidsmigranten. Die angst maakte nieuwe 
regularisaties (naast een generaal pardon voor asielzoekenden) politiek onbe-
spreekbaar in Nederland. Tegen zo’n regularisatie in Spanje protesteerde minis-
ter Verdonk begin 2005 uit angst dat de in Spanje geregulariseerde werknemers 
meteen naar Nederland zouden doorreizen.18 Het bestaan van zulke angstgevoe-
lens maakte ook de onderhandelingen op Europees niveau over het ontwikkelen 
van een arbeidsmigratierichtlijn tot eind 2005 weinig succesvol, al was de Duit-
se weerstand tegen het verlies aan soevereiniteit op dit terrein de belangrijkste 
barrière.19 Die ontwikkelingen bespreek ik hierna in de paragraaf over internati-
onale ontwikkelingen tussen 1991 en 2005. 
Vanaf 1999, toen de tekorten op de arbeidsmarkt toenamen, werd veel aan-
dacht besteed aan de noodzaak om ICT-deskundigen en buitenlandse verpleeg-
kundigen aan te trekken. De regulering van hun komst naar Nederland bespreek 
ik in hoofdstuk 6 en 7. 
Figuur 5.1. illustreert dat midden jaren negentig slechts 15% van de mi-
granten die naar Nederland kwamen, expliciet voor arbeidsmigratie binnen-
kwamen. Behalve studenten en een groot deel van de migranten die voor overige 
motieven (zoals medische behandeling) kwamen, kreeg de meerderheid van de 
migranten direct bij het verkrijgen van een verblijfsvergunning toegang tot de 
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  Benseddik & Bijl 2004, p. 58. 
18
  Trouw 12 februari 2005, ‘Ergernis in EU over Spaans pardon’, p. 11. Zie ook Kamer-
stukken II 2004/05, 19 637, nr. 906. De angst dat de in Spanje geregulariseerde illegale 
werknemers massaal naar Nederland zouden komen was niet erg reëel, omdat deze mi-
granten zich pas na vijf jaar legaal verblijf in Spanje elders in de EU mochten vestigen. 
19
  Groenendijk 2001b, p. 235; Groenendijk 2005. 




arbeidsmarkt. In 1995 waren dit asielstatushouders, gezinsvormers en een groot 
deel van de migrerende gezinsleden. Gezinsleden die tegelijk met een arbeids-
migrant migreerden, kregen niet direct toegang tot de arbeidsmarkt. Niet meege-
nomen in deze figuur zijn de asielzoekers die, in afwachting van hun eventuele 
status, na zes maanden in procedure te zijn een beperkt aantal weken per jaar 
konden werken.  
 





























   1995     2003 
 
1) Meemigrerende gezinsleden en gezinshereniging. 
Bron: CBS (StatLine). 
 
In 2003 was het aandeel arbeidsmigranten gestegen tot 23%. Verder kwam 
vooral een toenemend aantal buitenlandse studenten naar Nederland. Die laatste 
groep kreeg slechts beperkt toegang tot de arbeidsmarkt. Maar desgewenst kon 
de werkgever wel in aanmerking komen voor een tijdelijke tewerkstellingsver-
gunning zonder arbeidsmarkttoets. Daarom kan gezegd worden dat ook in 2003 
meer dan de helft van de migranten die naar Nederland kwamen anders dan voor 
het verrichten van arbeid, min of meer direct toegang hadden tot de arbeids-
markt. De regulering van arbeidsmigratie zoals die in het vervolg van dit hoofd-
stuk aan de orde komt, strekt zich dus uit over een klein deel van het totale aan-
tal migranten dat voor langere tijd naar Nederland kwam.  
Omdat het CBS ook EU-werknemers meetelt als arbeidsmigranten, moet de 
reikwijdte van de te beschrijven regels nog verder gerelativeerd worden. Aan de 
andere kant houdt het CBS geen rekening met arbeidsmigranten die voor korter 
dan drie maanden naar Nederland komen, zoals bij seizoensarbeid vaak het ge-
val is, maar ook bij musici en artiesten of stagiairs. Dit deel van de migranten 
voor wie het hierna te bespreken beleid gold, komt niet voor in de statistieken 
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Bron: jaarverslagen en kerncijfers ADA/CWI. 




Tabel 5.1. betreft alle verleende tewerkstellingsvergunningen, dus ook die voor 
één optreden van een artiest, een stage van drie weken of seizoensarbeid door 
asielzoekenden. In 1991 werden in totaal 9.346 tewerkstellingsvergunningenver-
leend. In 2006 waren dit er 46.114. Dat hoge aantal is vooral toe te schrijven aan 
meer dan 25.000 tewerkstellingsvergunningen die grotendeels zonder arbeids-
markttoets werden verleend voor de tewerkstelling van Polen. 
 Geonstateerd kan worden dat sommige nationaliteiten meer dan andere 
gevoelig blijken te zijn voor veranderingen in bijvoorbeeld beleid, conjunctuur 
of nationale politiek. Het aantal Japanners, Surinamers, Indonesiërs en Zuid-
Afrikanen bleef redelijk constant. Zij profiteerden kennelijk slechts beperkt van 
de versoepeling van het toelatingsbeleid voor wetenschappers en andere ken-
nismigranten. De stijging van het aantal Indiërs in 2006 tot 1.572, ruim 500 
vergunningen meer dan de 1.006 verleend in 2000 ten tijde van de ICT-hype, 
laat zien dat deze groep werknemers helemaal niet profitieert van de kennismi-
grantenregeling, waarschijnlijk omdat zij in de regel worden gedetacheerd.20 Het 
dalend aantal Amerikanen en Canadezen, van bijna ruim 3.700 in 2000 naar 
1.437 in 2006 laat zien dat werknemers met deze nationaliteiten waarschijnlijk 
wel profiteerden van de kennismigrantenregeling. In 2006 daalde het aantal 
tewerkstellingsvergunningen afgegeven voor Turken tot onder de 300, mogelijk 
omdat Turkse chauffeurs na 1 mei 2004 werden vervangen door chauffeurs uit 
de nieuwe EU-lidstaten. In dit en de volgende hoofdstukken zullen de Neder-
landse beleidswijzigingen en de totstandkoming van internationale verdragen die 
deze verschuivingen veroorzaakten aan de orde komen.  
5.1.4 Internationale regelgeving 
Bilaterale overeenkomsten 
In deze periode kregen twee oude bilaterale verdragen opnieuw aandacht in de 
rechtspraktijk. Dit waren het in 1875 tussen Nederland en Zwitserland gesloten 
Tractaat van vriendschap, vestiging en handel en het Vriendschapsverdrag dat 
Nederland in 1956 had gesloten met de Verenigde Staten.21  
In september 2000 overwoog de rechtbank dat de werkgever van een Zwit-
ser op grond van het Tractaat uit 1875 geen tewerkstellingsvergunning hoefde te 
hebben.22Aan deze vaststelling door de rechter werd in de praktijk gehoor gege-
ven, doordat Justitie verblijfsvergunningen verleende aan Zwitserse werkne-
mers, ook als hun werkgever geen tewerkstellingsvergunning had. De formele 
regels over de verplichting om over een tewerkstellingsvergunning te beschik-
ken werden door SZW echter niet aangepast. Dit was waarschijnlijk eerder uit 
                                                        
20
  Deze regeling en de uitsluiting daarvan van gedetacheerden wordt besproken in hoofd-
stuk 6, par. 6. 
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  Zie daarover hoofdstuk 2, par.1.4. 
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pragmatische dan principiële overwegingen. Vanaf 13 september 2003 gold het 
vrije verkeer van werknemers tussen de EG en Zwitserland en moesten de natio-
nale regels toch worden aangepast. 
Amerikanen die zich als zelfstandige in Nederland wilden vestigen, deden 
met enige regelmaat een beroep op het verdrag uit 1956. Volgens advocaat Roe-
lofs moesten ook werknemers van Amerikaanse ondernemingen gemakkelijk in 
Nederland tewerkgesteld kunnen worden.23 Hij stelde in een artikel in Migran-
tenrecht van juni 2003 de vraag of de nationale eis van een tewerkstellingsver-
gunning voor sleutelpersoneel van Amerikaanse ondernemingen werkzaam bij 
een Nederlandse dochtermaatschappij niet strijdig was met de strekking van het 
Vriendschapsverdrag. De tewerkstellingsvergunning zou volgens hem hoogstens 
gebruikt kunnen worden om na te gaan of aan de voorwaarden van het Vriend-
schapsverdrag werd voldaan. Over dat standpunt is voor zover bekend in de 
rechtspraak geen uitspraak gedaan.24 Dat was al snel ook niet meer nodig omdat 
Justitie in december 2003 een aanvullend Tussentijdsbericht Vreemdelingencir-
culaire (TBV) over het Vriendschapsverdrag uitgaf. Hierin stond dat onder 
‘handel’ ook de werkzaamheden moesten worden verstaan van personen die 
kwamen werken als vertegenwoordiger of als sleutelpersoneel van een onder-
neming.25  
Net zoals Groenendijk en Swart in de jaren zeventig verdragsverplichtingen 
onder de politieke aandacht brachten lijkt het er sterk op dat de aandacht die 
advocaten aan het Tractaat van Vriendschap met Zwitserland en het Vriend-
schapsverdrag met de VS besteedden, leidde tot een meer verdragsconforme 
uitleg in de nationale regelgeving. Zo bleek opnieuw dat de inperking van de 
ruimte van de nationale overheid om de komst van bepaalde buitenlandse werk-
nemers te reguleren niet direct volgde op het in werking treden van een verdrag, 
maar uit het beroep dat daarop werd gedaan door vreemdelingen, in dit geval 
gesteund door Nederlandse advocaten.  
Wereldhandelsorganisatie 
In de inleiding is het GATS al genoemd omdat Guild dit verdrag tot basis nam 
voor de stelling dat ondernemingen sinds de jaren negentig een steeds belangrij-
kere rol zijn gaan spelen bij de toelating van arbeidsmigranten.26 In 1994 werden 
de EG en haar lidstaten partij bij deze General Agreement on Trade in Services 
(GATS), welk verdrag in de Wereldhandelsorganisatie (WHO) tot stand was 
gekomen.27 Op grond van het GATS kunnen internationale dienstverleners  
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  Roelofs 2003. 
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  Zie Rechtbank Den Haag, zp Haarlem, 27 maart 2003, JV 2003, 348. 
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  TBV 2003/55 van 27 november 2003, Stcrt. 2003, 233, p. 11. 
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  Zie hoofdstuk 1, par. 1. en Guild 2000a. 
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  Oprichtingsovereenkomst van de Wereldhandelsorganisatie (15 april 1994 te Marra-
kech), Trb. 1994, 235. Zie voor het GATS, Trb. 1994, 235 vanaf p. 304.  




– maximaal drie maanden – zonder arbeidsmarkttoets werken in een andere 
verdragsstaat.28 Een land mag wel verlangen dat er een werkvergunning voor 
deze internationale dienstverleners wordt gevraagd. Het gaat om diensten zoals 
accountancy, fiscale advisering, architectuur, engineering en informatica.  
 Nederland heeft de GATS-verplichtingen omgezet in eigen beleidsregels.29 
Tot eind 2005 werd echter nooit een tewerkstellingsvergunning verleend op 
grond van het GATS.30 Een mogelijke verklaring is dat de Nederlandse regels 
inzake vrijstelling voor incidentele arbeid van toepassing kunnen zijn, zodat 
helemaal geen tewerkstellingsvergunning nodig is. Omdat GATS-werkzaamhe-
den maximaal drie maanden mogen duren, is ook niet uitgesloten dat die werk-
zaamheden zonder de verplichte tewerkstellingsvergunning werden verricht, 
terwijl de werknemer naar Nederland reisde op een toeristen- of zakenvisum, 
voor zover hij visumplichtig was.31 In 2005 pleitten de minder ontwikkelde lan-
den binnen de WHO ervoor ook andere dienstensectoren, zoals toerisme en de 
bouw, onder de werking van het GATS te brengen.32  
Verenigde Naties en ILO 
In december 1990 werd door de Verenigde Naties de International Convention 
on the Protection of the Rights of All Migrant Workers and Members of Their 
Families (ICMW) aangenomen.33 Net als de hiervoor besproken ILO-Conventie 
143 regelde deze conventie de rechtspositie van zowel legale als illegale ar-
beidsmigranten. Pas op 1 juli 2003 trad het verdrag in werking, nadat de vereiste 
25 ratificaties binnen waren. Alle ratificerende landen zijn landen van herkomst 
van arbeidsmigranten, zoals de Filippijnen, Bolivia en Turkije. Het ICMW be-
paalt dat de lidstaten arbeidsmigranten na twee jaar rechtmatige tewerkstelling 
niet meer mogen beperken in de mogelijkheid van werkgever te veranderen.34 
Die termijn was in de Nederlandse wetgeving sinds de Wabw op drie jaar ge-
steld, ook al was de praktijk tot 2000 dat de arbeidsmigrant al na één jaar van 
werkgever mocht wisselen zonder hernieuwde arbeidsmarkttoets. Uit angst dat 
de termijn van drie jaar niet mee gehanteerd zou mogen worden ratificeerde 
Nederland het ICMW niet. Om die reden heeft Nederland ook ILO-Conventie 
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  De Lange e.a. 2003, p. 110-111. 
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  Klein Solomon 2005. 
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143 uit 1975 niet geratificeerd.35 Een andere reden is dat beide conventies bepa-
lingen bevatten over de rechtspositie van illegaal tewerkgestelde vreemdelingen, 
terwijl het Nederlandse beleid in de jaren negentig juist erop gericht was aan 
illegaal tewerkgestelde vreemdelingen geen rechten te verschaffen.36  
Raad van Europa 
Het Comité van Ministers van de Raad van Europa heeft tussen 1991 en 2005 
aanbevelingen gedaan over de rechtspositie van migranten die zijn toegelaten 
voor een ander doel dan arbeid, zoals gezinshereniging of asiel.37 Ook de rechts-
positie van langverblijvende migranten en hun toegang tot de arbeidsmarkt had-
den de aandacht van het Comité van Ministers.38 Het parlement van de Raad van 
Europa heeft wel een aanbeveling aangenomen (overgenomen door het Comité 
van Ministers) over domestic slavery van onder andere au pairs.39 Daarin werd 
aanbevolen dat de lidstaten een verblijfsstatus verstrekken aan slachtoffers van 
uitbuiting in de privé-sfeer, verondersteld dat slachtoffers in de regel als illegale 
migrant naar de lidstaat zijn gekomen. De aanbeveling strekte echter niet zo ver 
dat de lidstaten een ruimere mogelijkheid moeten scheppen voor legale toegang 
tot de arbeidsmarkt van huishoudelijke diensten, zodat langs die weg meer con-
trole op huishoudelijke arbeid door migranten mogelijk zou zijn. Nederland 
heeft niets gedaan met deze aanbeveling. In 2003 werd in opdracht van de Raad 
van Europa onderzoek gedaan naar de toelating van arbeidsmigranten in een 
aantal lidstaten.40 Dit onderzoek leidde niet tot een aanbeveling over een meer 
uniform arbeidsmigratiebeleid zodat geen is geweest was van enige invloed van 
de Raad van Europa op het Nederlandse toelatingsbeleid voor arbeidsmigranten.  
Gemeenschappelijk EU-toelatingsbeleid voor derdelanders 1991-2006 
De ontwikkelingen in de EU op het gebied van migratie hebben in deze laatste 
periode een enorme vluchtgenomen. De ruimte voor de individuele lidstaten om 
migratie naar eigen believen te reguleren werd aanzienlijk beperkt. Dit kwam in 
de eerste plaats door de uitbreiding van de EU en de oprichting van de Europese 
Economische ruimte waardoor op 1 januari 2007 (na afloop van overgangster-
mijnen) onderdanen uit 29 Europese landen van het vrije verkeer van werkne-
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mers gebruik konden maken en dus niet meer van de Nederlandse arbeidsmarkt 
konden worden uitgesloten. Ik zal hierna de uitbreiding van de Europese Unie 
bespreken. Eerst sta ik stil bij de ontwikkeling van een gemeenschappelijk Eu-
ropees toelatingsbeleid voor arbeidsmigranten van buiten de EU.  
Op 7 januari 1992 werd in Maastricht het Verdrag inzake de Europese Unie 
getekend door de regeringsleiders van de twaalf EG-lidstaten.41 Dit Verdrag van 
Maastricht hield de oprichting van de EU in. In het kader van de samenwerking 
inzake Justitie en Binnenlandse Zaken (JBZ) werden thema’s zoals het asielbe-
leid en immigratiebeleid onderwerp van intergouvernementele samenwerking. 
Documenten die in het kader van deze samenwerking tot stand zouden komen, 
zouden geen deel uitmaken van het EG-recht, maar enkel ‘soft law’ creëren.42 
Eind 1991 werd overeenstemming bereikt over de vorming van een Euro-
pese Economische Ruimte (EER) tussen de EG-lidstaten en de zeven landen van 
de EFTA: Finland, Liechtenstein, Noorwegen, Oostenrijk, Zwitserland, Zweden 
en IJsland. Binnen de EER ging het vrij verkeer van werknemers en zelfstandi-
gen uit het EG-verdrag gelden. Alleen voor Zwitserland en Liechtenstein werd 
een uitzonderingsregime van kracht, zodat er nog geen vrij verkeer van werk-
nemers was tussen die twee EFTA-landen en de rest van de EER.43 Omdat de 
welvaartsverschillen tussen de EFTA-landen en de EG gering waren, viel niet te 
verwachten dat er uit deze landen massale arbeidsmigratie naar de EG of naar 
Nederland op gang zou komen.44 Uit tabel 5.1. blijkt dat jaarlijks ongeveer 400 
tewerkstellingsvergunningen voor werknemers met deze nationaliteiten werden 
verleend. 
Ook vond eind 1991 de ondertekening plaats van een associatieovereen-
komst tussen de EG en Hongarije, Polen en Tsjecho-Slowakije.45 Deze eerste 
drie associatieovereenkomsten traden in 1994 in werking. Er volgden nog zes 
associatieovereenkomsten met Midden- en Oost-Europese landen (de zoge-
naamde MOE-landen).46 Op grond van deze verdragen ontstond op basis van 
wederkerigheid voor een beperkte groep personen een recht op verblijf of op het 
verrichten van arbeid. Zo mochten bedrijven uit de MOE-landen een dochteron-
derneming of filiaal in de EG vestigen en leidinggevende of gespecialiseerde 
werknemers meenemen als die in het land van herkomst al minstens één jaar bij 
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het moederbedrijf werkzaam waren. Volgens de Nederlandse implementatie van 
dit vrije verkeer van vestiging was nog wel een tewerkstellingsvergunning no-
dig, maar die zou zonder arbeidsmarkttoets worden verleend.47 Jaarlijks werd 
maar aan enkele bedrijven uit de MOE-landen zo’n tewerkstellingsvergunning 
verleend voor hun leidinggevende of gespecialiseerde personeel.48 Het ging hier 
niet om het recht op vrij verkeer van werknemers, maar om het recht op vrij 
verkeer van vestiging en dienstverlening. Nederlandse bedrijven kwamen op 
grond van de associatieovereenkomsten niet in aanmerking voor werknemers uit 
de MOE-landen. De komst van laag- of ongeschoolde werknemers wilden de 
EG-landen in eigen handen houden.49  
Tussen 1990 en 2006 is op Europees niveau hard gewerkt aan een gemeen-
schappelijk arbeidsmigratiebeleid. Deze inspanningen hadden een beperkt ge-
volg. Reden waarom er geen algemeen gemeenschappelijk arbeidsmigratiebeleid 
kwam, was dat de lidstaten niet graag hun soevereiniteit op dit terrein afstonden.  
Het begon in 1994 toen in het kader van de JBZ-samenwerking een resolu-
tie over tewerkstelling van derdelanders werd aangenomen.50 In deze resolutie 
stond tijdelijke toelating van arbeidsmigranten centraal. Gesteld werd dat de 
lidstaten geen actief arbeidsimmigratiebeleid voerden en dat het kennelijk niet 
de bedoeling was dat ze dat gingen doen.51 De eerste helft van de jaren negentig 
hadden veel Europese landen met hoge werkloosheid te kampen gehad en nieu-
we arbeidsmigratie leek niet nodig. De hoofdregel van de resolutie was dat iede-
re derdelander die om toelating verzocht voor het verrichten van arbeid, zou 
worden geweigerd. De toelating mocht slechts worden overwogen als op de 
communautaire arbeidsmarkt, die per 1 januari 1994 behalve de Europese Ge-
meenschap ook de EER omvatte, geen geschikte arbeidskracht gevonden kon 
worden. Onderdanen van een derde land mochten dan, onder bepaalde voor-
waarden, slechts op tijdelijke basis, maximaal vier jaar, worden toegelaten voor 
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50
  Pbl. EG C274, 19 september 1996; Boeles e.a. 1999, p. 77-79. 
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arbeid. Seizoensarbeiders mochten niet meer dan zes maanden in een periode 
van twaalf maanden op het grondgebied van een lidstaat verblijven.  
 Arbeidsmigranten werden dus niet gezien als blijvende migranten; zodoen-
de werden zij ook niet geacht te integreren. Deze resolutie uit 1994 ademde nog 
sterk de geest van de in Duitsland doorgevoerde wervingsstop uit 1973. Dat is 
niet vreemd als men bedenkt dat begin jaren negentig ook in Nederland nog 
werd nagedacht over het alsnog invoeren van een complete stop op arbeidsmi-
gratie, waarover meer in het tweede deel van dit hoofdstuk.  
Omdat de resolutie het resultaat was van de JBZ-samenwerking, legde niet 
de minister van SZW de resolutie aan de Tweede Kamer voor, maar de minister 
van Justitie.52 Het was ook niet de vaste Kamercommissie voor SZW, die nor-
maliter over arbeidsmigratie debatteerde, maar de vaste Kamercommissie voor 
Justitie waarmee de resolutie werd besproken. Het parlement achtte de resolutie 
niet bindend.53 De resolutie had ook geen zichtbaar effect in Nederland: er werd 
in de beleidsregels van Arbeidsvoorziening en in de rechtspraak niet naar ver-
wezen.  
Eind 2000 stelde de Commissie dat de toelating van economische migran-
ten moest 
 
‘worden afgestemd op de behoeften van de markt, in het bijzonder aan zeer 
hooggeschoolden, of aan lager geschoolden of ongeschoolden, of seizoensar-
beiders. Het toelatingsbeleid voor economische migranten moet de EU in 
staat stellen snel en doeltreffend te reageren op arbeidsmarktbehoeften op na-
tionaal, regionaal en lokaal niveau, rekening houdend met de complexe en 
snel veranderende aard van deze behoefte en bijgevolg met de behoefte aan 
meer mobiliteit tussen de lidstaten wat binnenkomende migranten betreft.’
54  
 
Het in 1999 inwerking getreden Verdrag van Amsterdam had de EU de be-
voegdheid gegeven om een communautair arbeidsmigratiebeleid te formule-
ren.55 Onder druk van de economische ontwikkelingen eind jaren negentig en 
het tekort aan geschoolde en ongeschoolde arbeidskrachten in de EU ontstond 
onder de lidstaten een gevoel van urgentie over een gemeenschappelijk arbeids-
migratiebeleid.56 Deze twee ontwikkelingen brachten de Europese Commissie 
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56





ertoe om medio 2001 een voorstel te presenteren voor een Europese Richtlijn 
over arbeidsmigratie.57  
Het voorstel voor een Europese arbeidsmigratierichtlijn werd in de zomer 
van 2004 weer ingetrokken.58 Het was niet gelukt de lidstaten de nationale soe-
vereiniteit over arbeidsmigratie uit handen te laten geven. De Europese Com-
missie vervolgde wel haar poging om een gemeenschappelijk arbeidsmigratiebe-
leid te ontwikkelen door de discussie hierover gaande te houden.59 De enige 
vorm van arbeidsmigratie die voor eind 2005 op Europees niveau geregeld kon 
worden was die van wetenschappers, waarover meer in het volgende hoofdstuk.  
Uitbreiding van de EU naar 25 lidstaten 
Op 1 januari 1995 traden Oostenrijk, Zweden en Finland toe tot de EU. De 
werknemers uit deze EFTA-landen hadden op grond van het EER-verdrag al 
recht op vrij verkeer van werknemers. Met deze uitbreiding van de EU veran-
derde op dit punt niets. Dat was anders met de volgende uitbreiding. 
Op 1 mei 2004 traden tien nieuwe lidstaten toe tot de EU. Voor werkne-
mers uit twee van de nieuwe lidstaten, Malta en Cyprus, ging het recht van vrij 
verkeer van werknemers meteen gelden. Voor de overige acht landen, Estland, 
Letland, Litouwen, Polen, Tsjechië, Slowakije, Hongarije en Slovenië besloot 
Nederland vlak voor de toetreding om niet meteen tot vrij verkeer van werkne-
mers over te gaan, maar het bestaande regime van tewerkstellingsvergunningen 
te handhaven.60 Een nationale overgangsregeling regelde wel de soepelere afgif-
te van de vergunning in bepaalde sectoren, zoals de vleesverwerkende industrie, 
de binnenvaart en de internationale transportsector. De regering had geen over-
gangsregeling willen instellen. De reden waarom Nederland dat toch deed was 
dat in het parlement, gevoed door de vakbonden, grote angst leefde voor een 
massale toestroom van vooral Poolse arbeiders die de nationale werknemers 
zouden verdringen. Van de overgangsregeling ging waarschijnlijk wel een een 
zekere remmende werking uit. In 2004 werden meer dan 20.000 tewerkstel-
lingsvergunningen afgegeven voor werknemers uit Polen. In 2005 waren dit er 
meer dan 26.000. In 2006, nadat de overgangsregeling werd versoepeld en veel 
sectoren zonder arbeidsmarkttoets een tewerkstellingsvergunning konden krij-
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gen, werden meer dan 60.000 tewerkstellingsvergunningen verleend voor 
werknemers uit de nieuw toegetreden MOE-landen.61  
Volgens het toetredingsverdrag kon dit overgangsregime eventueel tot  
1 mei 2009 van kracht blijven en, bij een dreigende ernstige verstoring van de 
arbeidsmarkt van de ontvangende lidstaat, zelfs tot 2011. In de overgangsperio-
de moest Nederland werknemers uit de nieuwe lidstaten voorrang geven boven 
derdelanders. Er mocht dus geen tewerkstellingsvergunning verleend worden 
voor een Amerikaan als er een Tsjech was die het werk kon doen.62 Overigens 
gold op grond van besluit 1/80 van de Associatieraad EEG-Turkije al sinds 1980 
een vergelijkbare prioriteit voor Turkse werknemers boven andere derdelanders. 
In beide gevallen wordt aan deze voorrangsregel in de praktijk door geen van de 
betrokkenen, vergunningverlenende instantie, werkgevers en migranten, aan-
dacht besteed. 
Vrij verkeer van diensten 
Naast het vrij verkeer van werknemers kent het EG-verdrag het vrij verkeer van 
diensten.63 In de toetredingsakte voor Polen en de andere nieuwe lidstaten stond 
dat het vrij verkeer van diensten, dat gepaard ging met tijdelijk verkeer van 
werknemers, volledig van toepassing werd.64 Hierop was alleen een uitzondering 
gemaakt voor Duitsland en Oostenrijk. Voor Nederland ging geen overgangs-
termijn gelden voor het vrij verkeer van diensten en evenmin voor de vrijheid 
van vestiging.  
Ook bij de toetreding van Spanje en Portugal gold geen overgangstermijn 
voor het vrij verkeer van diensten.65 Een geschil over de toepassing van dat vrij 
verkeer van diensten leverde in 1990 een uitspraak van het Europees Hof van 
Justitie op in de zaak Rush Portuguesa.66 Het Hof oordeelde dat: 
 
‘[D]e Toetredingsakte Spanje Portugal (…) aldus [moet] worden uitgelegd, 
dat een in Portugal gevestigde onderneming, zich kan verplaatsen met haar 
eigen personeel, dat zij voor de duur van het betrokken werk uit Portugal laat 
overkomen. In een dergelijk geval kunnen de autoriteiten van de Lid-Staat op 
welks grondgebied het werk moet worden uitgevoerd, de dienstverrichter 
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geen voorwaarden stellen met betrekking tot het ter plaatse aanwerven van 





Op deze uitspraak volgde in 1994 nog een uitspraak van het Europees Hof in de 
zaak VanderElst over het vrij verkeer van diensten en het gebruik van eigen 
personeel, afkomstig uit derdelanden.68 De VanderElst-zaak had tot gevolg dat 
in 1995, bij de invoering van de Wav 1994, een aparte vrijstelling van de ar-
beidsmarkttoets werd opgenomen voor internationale dienstverlening door be-
drijven uit de EU.69 Hiermee werd gecontroleerd of aan de Nederlandse eisen 
voor arbeidsvoorwaarden en -omstandigheden werd voldaan. Begin 2005 oor-
deelde de Europese Commissie deze tewerkstellingsvergunning ook nog een te 
grote beperking van het vrij verkeer van diensten.70 Met ingang van 1 december 
2005 gold daarom nog slechts een zogenaamde ‘notificatieplicht’ voor bedrijven 
uit andere lidstaten die diensten kwamen verrichten en daarbij gebruik maakte 
van werknemers die niet onder het vrije verkeer van werknemers vielen.71 Ook 
deze notificatieplicht vond de Europese Commissie nog een te grote inbreuk op 
het vrije verkeer van diensten, onder andere omdat op niet naleving van de for-
maliteiten ingevolge de Nederlandse regelgeving een bestuurlijke boete van 
8.000 euro per werknemer kan worden opgelegd. De Commissie verzocht Ne-
derland in december 2006 een einde te maken aan deze ongerechtvaardigde 
beperkingen.72 
In 2004, na de toetreding van tien nieuwe lidstaten, werd in de praktijk veel 
gewerkt via dienstverlening of vrijheid van vestiging. Dat was immers wel mo-
gelijk, terwijl het vrij verkeer van werknemers was uitgesteld uit angst voor 
massale migratie en ontwrichting van de arbeidsmarkt. Het risico op sociale 
dumping werd evenwel groter als de buitenlandse werknemers niet in een tradi-
tionele arbeidsrelatie zouden staan tot de Nederlandse werkgever; CAO-normen 
en Nederlandse arbeidsvoorwaarden zoals arbeidstijden zouden veel minder 
makkelijk op te leggen zijn aan werkgevers die deze dienstverlenende buiten-
landse werknemers inschakelden, terwijl het juist deze sociale dumping en de 
daarmee gepaard gaande verdringing op de arbeidsmarkt was wat de Nederland-
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se regering had willen tegengaan met het instellen van een overgangsregeling.73 
Angst voor sociale dumping was waarschijnlijk ook de reden waarom Nederland 
lang wachtte met het invoeren van het notificatiesysteem voor dienstverleners.74 
Angst voor sociale dumping was ook de rode draad bij de maatschappelijke 
weerstand tegen het Commissievoorstel voor een dienstenrichtlijn, ook wel de 
Bolkestein-richtlijn genoemd.75 De weerstand richtte zich tegen de vrijheid die 
dienstverleners zouden krijgen om derdelanders in te schakelen tegen de ar-
beidsvoorwaarden van het land van de dienstverlener. De richtlijn werd daarom 
het doelwit van acties van vakbonden en amendementen van de socialistische 
fracties in het Europees Parlement. Zij wilden elke mogelijke toestroom van 
‘goedkope arbeid’ tegen gaan. Angst van de ‘oude’ EU-lidstaten voor verdere 
afkalving van de opgebouwde sociale rechten van nationale werknemers zorgde 
ervoor dat verdere Europeanisering van de dienstenmarkt, waar die gevolgen 
leek te hebben voor de nationale arbeidsmarkten, op verzet stuitte.  
 In april 2006 presenteerde de Europese Commissie een gewijzigd voorstel 
voor de Dienstenrichtlijn.76 In overeenstemming met de wensen van het Euro-
pees Parlement werd de omstreden bepaling over dienstverlening door derdelan-
ders geschrapt. Voor de uitleg van de positie van derdelanders in het diensten-
verkeer moet men dus te rade gaan bij de jurisprudentie van het Hof van Justitie. 
5.2 Nationale regelgeving 
5.2.1 Inleiding 
In het vorige hoofdstuk ben ik bij de bespreking van de nationale regelgeving 
geëindigd met het wetsvoorstel tot invoering van een nieuwe Vreemdelingenwet 
uit 1987. De behandeling van dat wetsvoorstel, met vergaande consequenties 
voor de toelating van arbeidsmigranten, was aangehouden. De Wabw bleef 
daarom begin jaren negentig ongewijzigd van kracht. De toezegging van staats-
secretaris Kappeyne van de Coppello uit 1984 om onder andere de vergunnin-
genlimiet uit de Wabw te halen was dus nog steeds niet nagekomen. Ook golden 
de wervingsovereenkomsten nog. Wel werd via wijzigingen van amvb’s, circu-
laires en sectorale ‘regelingen’ (een soort convenanten) het toelatingsbeleid 
aangescherpt. Deze aanscherpingen werden over het algemeen in de rechtspraak 
aanvaard. Door al deze verschillende regels ontstond er echter een versnipperd 
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en ondoorzichtig geheel van regelgeving.77 SZW bleef daarom streven naar een 
wijziging van de Wabw.  
Ter voorbereiding van de wijziging van de Wabw vroeg SZW in 1991 aan 
de SER en het Centraal Bestuur voor de Arbeidsvoorziening (CBA) om advies 
uit te brengen. Voor de beschrijving van de totstandkoming van het SER/CBA-
advies heb ik gebruik kunnen maken van het archief van Groenendijk, die lid 
was van de commissie die dit SER/CBA-advies voorbereide. Over de ambtelijke 
voorbereiding van die adviesaanvraag en van de daaropvolgende voorbereiding 
van het wetsvoorstel, dat in 1994 naar de Tweede Kamer ging, heb ik geen ar-
chieven kunnen raadplegen omdat die nog niet openbaar waren. Ook de versla-
gen van de vergaderingen van de Ministerraad waren nog niet openbaar. Het-
zelfde geldt voor de wetswijzigingen uit 2000 en 2004. Wel heb ik met een aan-
tal sleutelfiguren gesproken die tussen 1990 en 2005 bij de regelgeving en uit-
voering betrokken waren.  
Hierna volgt eerst een chronologisch overzicht van de relevante gebeur-
tenissen (adviezen, evaluaties en wetswijzigingen) tussen 1991 en medio 2005. 
Daarbij bespreek ik wat de aanleiding was tot deze gebeurtenis en presenteer ik 
enkele inhoudelijke gegevens die voor een goed begrip van het vervolg noodza-
kelijk zijn. De regulering in de periode 1991-2005 zal ik vervolgens niet chrono-
logisch bespreken, maar aan de hand van vijf thema’s die ook in eerdere hoofd-
stukken zijn belicht. De thema’s zijn a) het toepassingsbereik van de wet; b) de 
beperking in aantal arbeidsmigranten; c) het streven naar tijdelijkheid van de 
tewerkstelling; d) heffingen en e) het arbeidsmarktbelang.  
5.2.2 CBA en SER advies over wijziging Wabw  
Medio 1991 vroeg toenmalig minister van SZW B. de Vries (CDA) de SER te 
adviseren hoe de Wabw het best kon worden gewijzigd.78 Eenzelfde adviesaan-
vraag werd ingediend bij de onlangs verzelfstandigde en tripartiet georganiseer-
de uitvoeringsorganisatie, het Centraal Bestuur voor de Arbeidsvoorziening 
(CBA). In de adviesaanvraag werden drie aanleidingen genoemd voor de wens 
om de Wabw te herzien. Allereerst werd de uitbreiding van de EG genoemd: 
voor Griekenland gold het vrij verkeer van werknemers al en voor Spanje en 
Portugal zou dat in 1991 een feit worden. Ook de hereniging van Duitsland 
zorgde voor een toename van de interne arbeidsmarkt, zodat er volgens het ka-
binet minder reden was om werknemers van buiten de EG te werven. Een twee-
de reden die door de regering werd opgegeven om de komst van nieuwe buiten-
landse werknemers te beperken was de hoge werkloosheid, met name onder de 
oude buitenlandse werknemers die in Nederland waren gebleven. Tot slot werd 
in de adviesvraag aangevoerd dat door toenemende internationalisering van 
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communicatie en transport de migratiedruk op Nederland toenam. Tegen deze 
aanleidingen viel wel het een en ander in te brengen. Het vrije verkeer van 
werknemers met Spanje en Portugal werd eerder een feit en leverde geen grote 
toestroom van werknemers op. De werkloze buitenlandse werknemers hadden 
voor een deel door het ontbreken van taaltrainingen of omscholingstrajecten niet 
de kwalificaties van het soort werknemers waar vraag naar was. De toegenomen 
migratiedruk was het gevolg van de komst van met name asielzoekenden en 
gezinsmigranten; hun toegang tot de arbeidsmarkt werd juist niet ter discussie 
gesteld. Het waren eerder de toezeggingen die door verschillende bewindslieden 
waren gedaan over kleinere aanpassingen aan de wet die tot de voorbereiding 
van een nieuwe wet leidden.  
Wabw-commissie 
Ter voorbereiding van het advies stelden de SER en het CBA een commissie in, 
die ‘Wabw-commissie’ ging heten.79 Hierin zaten veel oude en nieuwe beken-
den. Vier wetenschappers werden aangetrokken als onafhankelijk lid, waaronder 
Groenendijk. Oud-NCB’er Stroband, destijds werkzaam bij het CBA was lid en 
Vonk, toen ook werkzaam bij het CBA, voerde met twee anderen het secretari-
aat. Vonk zou in latere jaren, als hoogleraar internationaal sociaalverzekerings-
recht, adviseren over het arbeidsmigratiebeleid en sociale zekerheid. Voor de 
FNV namen Van der Pol en Garcia Soto deel, beiden waren jarenlang belast met 
de portefeuille arbeidsmigratie. Ook het CNV en de MHP waren vertegenwoor-
digd. Meerdere werkgeversorganisaties, waaronder VNO en NCW hadden ver-
tegenwoordigers in de commissie. Tot slot waren ook het ministerie van SZW 
en van Justitie vertegenwoordigd. 
De Wabw-commissie bracht met moeite een unaniem advies uit: met name 
Groenendijk lag dwars op het punt van de kosten van integratie van buitenlandse 
werknemers op de lange termijn.80 Tussen werkgevers- en werknemersorganisa-
ties bestond binnen de commissie weinig conflict. In mei 1992 presenteerden de 
SER en het CBA hun gezamenlijke advies (SER/CBA-advies). Zij stelden in 
hun advies centraal dat de prille zelfstandige Arbeidsvoorzieningsorganisatie 
ruimte moest krijgen om via de tripartiete samenwerking sectoraal arbeids-
marktbeleid te voeren. Als voorbeeld noemden zij de beleidsinspanningen in de 
metaalsector, de agrarische sector en de zorgsector genoemd.81 Het CBA moest 
daarvoor voldoende ruimte krijgen van de minister en het arbeidsmarktbelang 
moest voorop staan. Een toets aan een algemeen Nederlands belang vonden de 
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SER en het CBA hier niet bij passen; zo’n toets was voorbehouden aan de over-
heid en zou in het kader van de vreemdelingenwetgeving thuis horen.  
5.2.3 Voorstel Wet tewerkstelling vreemdelingen82 
In januari 1994, anderhalf jaar na het SER/CBA-advies over wijziging van de 
Wabw, werd het voorstel voor de opvolger van de Wabw, de Wet tewerkstelling 
vreemdelingen (Wtv) bij de Tweede Kamer ingediend.83 Later werd het wets-
voorstel omgedoopt in Wet arbeid vreemdelingen (hierna: Wav 1994).84 Volgens 
het voorstel zou de nieuwe wet uit 29 artikelen bestaan. De omvang van de wet 
nam dus gestaag toe: van 12 artikelen in 1934, en 17 in 1969 naar een Wabw 
van 25 artikelen en nu de Wtv met 29 artikelen. Een belangrijke reden voor de 
wetswijziging was de volgende: 
 
‘Met het aantrekken van de conjunctuur aan het einde van de jaren tachtig 
bleek de Wabw onvoldoende mogelijkheden te bieden om binnen het restric-
tieve toelatingsbeleid een op de sectorale arbeidsmarktsituatie toegesneden 
vergunningenbeleid te voeren: enerzijds zijn de huidige weigeringsgronden 
voor een tewerkstellingsvergunning naar de letter bezien soms onvoldoende 
restrictief, anderzijds biedt de huidige wet onvoldoende mogelijkheden om 





Ook bij de wijzigingen uit 2000 en 2004 zal blijken dat het voeren van een sec-
toraal arbeidsmarktbeleid en het opleggen van voorschriften en tijdsbeperkingen 
de boventoon zullen blijven voeren. Hierna volgt een kort overzicht van de in-
houd van dit wetsvoorstel uit 1994. 
Volgens het wetsvoorstel zou, net als onder de Wabw, het verbod om een 
vreemdeling arbeid te laten verrichten zonder tewerkstellingsvergunning in een 
aantal gevallen niet gelden. Dit was onder andere als een tewerkstellingsvergun-
ning op grond van internationaal recht, zoals het EG-recht, niet mocht worden 
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verlangd, of als de vreemdeling een verblijfsvergunning had voor het verrichten 
van arbeid als zelfstandige.  
Ook zou geen tewerkstellingsvergunning nodig zijn als de vreemdeling een 
aantekening op het verblijfsdocument had waaruit zou blijken dat hij vrij was op 
de arbeidsmarkt. Deze aantekening op het verblijfsdocument zou in de plaats 
komen van de afzonderlijke Wabw-verklaring, zoals in 1985 bij de eerste ambte-
lijke voorbereiding van de wijziging van de Wabw al werd voorgesteld.86 Op die 
manier zou uit één document de verblijfsstatus en de positie op de arbeidsmarkt 
van de vreemdeling gaan blijken. Het verblijfsdocument met de aantekening 
werd afgegeven door Justitie. SZW vond het kennelijk niet erg om dit uit handen 
te geven.87 
 Net als in de Wabw werd een stelsel van dwingende en facultatieve weige-
ringsgronden voorgesteld. Er werden nieuwe dwingende weigeringsgronden 
opgenomen: het ontbreken van een vacaturemelding bij het arbeidsbureau vijf 
weken voor indiening van de aanvraag voor een tewerkstellingsvergunning en 
het niet betalen van marktconform loon, minimaal gelijk aan het geldende mi-
nimumloon. Deze twee criteria waren al in de jurisprudentie van de Afdeling 
rechtspraak van de Raad van State geaccepteerd als weigeringsgronden, maar 
kregen nu een dwingend karakter.88 De tewerkstellingsvergunning werd verder 
geweigerd als er prioriteitgenietend aanbod aanwezig was of de vreemdeling 
geen voor het verrichten van arbeid geldige verblijfsvergunning had of had aan-
gevraagd. In navolging van het SER/CBA-advies hielden de weigeringsgronden 
geen verband met het algemeen belang, maar alleen met de arbeidsmarkt. Wel 
moest de vergunning geweigerd gaan worden als het om arbeid zou gaan die 
expliciet benoemd was als niet in Nederlands belang. Hiermee werd beoogd om 
toelating voor arbeid als prostituee en nachtclubdanseres, waarvoor tussen 1989 
en 1995 jaarlijks zo’n 400 tewerkstellingsvergunningen werden verleend, tegen 
te gaan.89  
De vijf voorgestelde facultatieve weigeringsgronden hielden verband met 
de wervingsinspanningen van de werkgever om de vacature met prioriteitgenie-
tend aanbod te vervullen en met de geboden arbeidsvoorwaarden. Verder zou de 
tewerkstellingsvergunning geweigerd kunnen worden als er op korte termijn 
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prioriteitgenietend aanbod beschikbaar zou komen, bijvoorbeeld doordat het 
einde van een schooljaar in zicht was. Ook konden aan de vreemdeling leeftijds-
eisen worden gesteld, zodat een tewerkstellingsvergunning kon worden gewei-
gerd als een vreemdeling ouder was dan de voor zijn functie geldende leeftijd-
seis. Tot slot kon de tewerkstellingsvergunning geweigerd worden als de werk-
gever beperkingen of voorschriften die aan eerder aan hem verleende vergun-
ningen waren verbonden, niet in acht had genomen.  
Volgens het wetsvoorstel zou de geldigheidsduur van de tewerkstellings-
vergunning maximaal drie jaar zijn, net als in de Wabw. De regering stelde dus 
niet voor die termijn tot vijf jaar op te rekken, een idee dat in de jaren tachtig bij 
SZW meermalen de kop had opgestoken.  
Onder de Wabw had SZW gehoopt dat de vergunningenlimiet werkgevers 
zou stimuleren tot automatisering of opleiding van prioriteitgenietend aanbod, 
wat de behoefte aan arbeidsmigranten zou beperken. In de nieuwe wet kwam de 
limiet niet terug, maar werd het mogelijk aan een tewerkstellingsvergunning 
voorschriften te verbinden, bijvoorbeeld dat de werkgever aan opleiding moest 
doen. Zo’n vergunning met voorschrift zou maximaal één jaar geldig zijn. Ver-
lenging van deze tijdelijke vergunning zou kunnen worden geweigerd als het 
voorschrift niet was nageleefd. Was het voorschrift wel nageleefd, dan zou de 
tewerkstellingsvergunning voor de vreemdeling toch worden verlengd, ook al 
was er via opleiding of nieuwe wervingsinspanningen een kandidaat uit het prio-
riteitgenietend aanbod beschikbaar gekomen. Alleen tewerkstellingsvergunnin-
gen verleend voor tijdelijke arbeid (seizoensarbeiders, stagiairs, praktikanten) 
die voor maximaal 24 weken konden worden verleend, werden niet verlengbaar. 
Pas na een verblijf buiten Nederland van 28 weken kon opnieuw voor dezelfde 
vreemdeling een tewerkstellingsvergunning worden verkregen. Hiermee koos de 
regering dus voor een rotatiesysteem bij dit soort tijdelijke arbeid. 
Tot slot behandelden zes bepalingen het toezicht op naleving van de wet. 
Tussen de overgangs- en slotbepalingen stond nog een nieuwe, arbeidsrechtelij-
ke bepaling die het vermelden waard is. In geval van illegale tewerkstelling 
ontstond het rechtsvermoeden dat de werkgever de vreemdeling zes maanden 
tewerkgesteld had tegen een beloning en arbeidsduur gebruikelijk in de betref-
fende bedrijfstak.90 Voor dat loon zou de zonder tewerkstellingsvergunning 
tewerkgestelde vreemdeling een loonvordering kunnen instellen. Het risico van 
zo’n loonvordering moest de werkgevers ervan weerhouden vreemdelingen 
illegaal tewerk te stellen, naast het al bestaande sanctiesysteem dat grotendeels 
ongewijzigd uit de Wabw werd overgenomen.91  
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5.2.4 Parlementaire behandeling Wtv 
Na verkiezingen in mei 1994 en het zomerreces trad het eerste paarse kabinet 
aan. Over het Wetsvoorstel tewerkstelling vreemdelingen werd in de Tweede 
Kamer gesproken met Melkert (PvdA), de nieuwe minister van SZW. De Ka-
merleden dienden twaalf amendementen en één motie in; een bescheiden aantal 
vergeleken met de 26 amendementen die de Tweede Kamer eind jaren zeventig 
indiende naar aanleiding van het wetsvoorstel Wabw.92 Enkele meer juridisch-
technische onderwerpen passeerden de revue, zoals de aansluiting bij het 
vreemdelingenprocesrecht en het daardoor vervallen van het recht op hoger 
beroep.93 In de Eerste Kamer kwam de vraag aan de orde of de vreemdeling ook 
bezwaar en beroep kon instellen tegen de weigering om aan zijn werkgever een 
tewerkstellingsvergunning te verlenen. Die vraag werd positief beantwoord.94 
Over de tijdelijkheid van de tewerkstelling, anders dan bij seizoensarbeid, werd 
alleen door de SGP gerept; aan de toegang tot de arbeidsmarkt van vreemdelin-
gen die op andere gronden waren toegelaten, zoals vluchtelingen en gezinshere-
nigers, werd alleen door GroenLinks aandacht besteed. Uitzondering daarop was 
de positie van de asielzoekenden met een voorlopige vergunning tot verblijf 
(vvtv).95 Alle Kamerleden wilden weten hoe het hun zou vergaan. Bij de behan-
deling van de Wabw en de daaropvolgende evaluaties stond vooral de positie 
van de al toegelaten buitenlandse werknemers en hun gezinsleden centraal en 
werd veel minder aandacht besteed aan de nieuw toe te laten buitenlandse werk-
nemers. In 1994 waren de nieuwe arbeidsmigranten wel onderwerp van discus-
sie. Dat kwam vermoedelijk doordat het aantal aanvragen om afgifte van te-
werkstellingsvergunningen weer steeg. Een andere oorzaak was wellicht de 
toegenomen aandacht voor de mislukte integratie van de ‘oude’ buitenlandse 
werknemers en de angst voor herhaling. 
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5.2.5 Invoering Wet arbeid vreemdelingen 
Op 1 september 1995 trad de Wav 1994 in werking.96 Het was opnieuw een 
raamwet, zodat uitgebreide uitvoeringsregels nodig waren. Er kwam één alge-
mene maatregel van bestuur: het Besluit ter uitvoering van de Wav, met een op-
somming van de activiteiten waarvoor de Wav 1994 niet gold en welke vreem-
delingen in aanmerking kwamen voor de ‘aantekening’ op het verblijfsdocu-
ment.97 Daarnaast kwam er een ministeriële regeling, het Delegatie- en Uitvoe-
ringsbesluit, en bijbehorende uitvoeringsregels.98 De ministeriële regeling dele-
geerde onder andere de bevoegdheid tot het beslissen op aanvragen om afgifte 
van de tewerkstellingsvergunning aan het CBA. Het CBA kreeg ook de ruimte 
om zelf beleid te maken. Het CBA stelde in 1995 voor het eerst zijn beleidsre-
gels vast.99 Verder werd hoofdstuk B11 van de Vreemdelingencirculaire uit 
1994 aangepast aan de nieuwe wet.100 
De uitvoeringsregels bij het Delegatie- en Uitvoeringsbesluit waren een 
uitgebreide versie van de Wabw-uitvoeringsregels zoals die laatstelijk in 1991 
gepubliceerd waren. De dwingende weigeringsgrond ‘aanwezigheid van priori-
teitgenietend aanbod’ werd sectorspecifiek uitgewerk in criteria voor een aantal 
categoriën: voor een arbeidsplaats bij nieuwe activiteiten, werkzaamheden in de 
sportsector101, werkzaamheden in restaurants102 en werkzaamheden in het inter-
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  Stb. 1994, 959. 
97
  Besluit ter uitvoering van de Wav van 23 augustus 1995, Stb. 1995, 406. 
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  Delegatie- en Uitvoeringsbesluit Wav van 17 augustus 1995 en de bijbehorende Uitvoe-
ringsregels Wav, Stcrt. 1995, 168. 
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  Stcrt. 17 augustus 1995, 168. 
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  Stcrt. 26 maart 1996, 65. 
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  Uitvoeringsregels Wav 17 augustus 1995, par. 13. Op basis van afspraken met werkge-
vers- en werknemersorganisaties in de sportsector was men gekomen tot een ‘op de 
sportsector toegesneden invulling van deze arbeidsmarkttoets’. Omdat het CBA niet zou 
kunnen beoordelen of een buitenlandse sporter een kwalitatief goede speler is, werd af-
gesproken dat tewerkstellingsvergunningen in de regel geweigerd werden voor onder 
andere beroepssporters die niet in de hoogste afdeling van hun sportbond gingen spelen. 
Voor het betaald voetbal gold dat de buitenlandse speler in de eredivisie of eerste divisie 
moest gaan spelen. Verder moest de beloning marktconform zijn (gelijk aan het salaris 
van de top 20% spelers in de hoogste afdeling, bij voetballers 150% van een eredivisie-
salaris). Door deze arbeidsvoorwaarden voor te schrijven werd in de uitvoeringsregels 
van de facultatieve weigeringsgrond alsnog een dwingende weigeringsgrond gemaakt. 
Voor lager gekwalificeerde sporters ging dus de facto een wervingsstop gelden.  
102
  Uitvoeringsregels Wav 17 augustus 1995, par. 14. Het stellen van taaleisen aan keuken-
personeel, zoals Kantonees of Thais, werd beschouwd als het stellen van een eis waar-
mee het vinden van prioriteitgenietend aanbod werd gedwarsboomd. Ook werd de facto 
een wervingsstop ingevoerd voor keukenpersoneel van Chinees-Indische restaurants, 
grillrooms, pizzeria’s, shoarmazaken en koffie- en eethuizen. In de beleidsregels van het 
CBA waren de aparte afspraken opgenomen die gemaakt waren in het kader van het 
 




nationaal vervoer. Verder kon in het kader van de bevordering van internationale 
handelscontacten afgeweken worden van de dwingende weigeringsgronden die 
verband hielden met de aanwezigheid van prioriteitgenietend aanbod en de ver-
plichte vacaturemelding. Dat kon bij dienstverlening door bedrijven uit een an-
der EU-land en bij werkzaamheden die samenhingen met de levering van goede-
ren als de totale waarde van de geleverde arbeid, gemeten naar Nederlands 
CAO-loonniveau, de waarde van de in het buitenland gefabriceerde goederen 
niet overschreed.103 Ook voor concernpersoneel kon een tewerkstellingsvergun-
ning worden verkregen, ongeacht de aanwezigheid van prioriteitgenietend aan-
bod, wat onder de Wabw ook al kon.104 
Sinds de invoering van de Wav 1994 in september 1995 tot 31 december 
2005 werden de wet, de amvb, de ministeriële regeling en bijbehorende uitvoe-
ringsregels en de beleidsregels van de uitvoeringsinstantie regelmatig gewijzigd. 
Net zoals onder de Wabw werd de regelgeving opnieuw steeds gedetailleerder 
en daarmee niet overzichtelijker. 
5.2.6 Evaluatie Wav 1994 
In het kader van het project Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwali-
teit van het ministerie van Economische Zaken werd ook de Wav geevalueerd. 
Medio 1995, nog voor de inwerkingtreding van de Wav 1994, informeerde 
staatssecretaris van Economische Zaken Van Dok-van Weelde (PvdA) de 
Tweede Kamer al dat in 1996 ‘de noodzaak en proportionaliteit van de in het 
kader van deze regeling te verstrekken gegevens worden bezien’.105 Eveneens in 
het kader van dat project kondigde Economische Zaken in 1997 aan dat een 
evaluatie van de Wav 1994 in voorbereiding was en eind 1997 moest plaatsvin-
den.106 In de eerste jaren na de invoering van de Wav 1994 informeerde het mi-
nisterie van SZW het parlement niet over een evaluatie; in zijn communicatie 
met het parlement legde dit ministerie de nadruk op de intensivering van de 
bestrijding van illegale tewerkstelling.107 Wel gaven SZW en Arbeidsvoorzie-
ning aan onderzoeksbureau Regioplan opdracht tot een evaluatieonderzoek naar 
de Wav 1994. 
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In januari 1999 verscheen het evaluatierapport over de Wav 1994.108 De conclu-
sie van de evaluatie was dat de Wav 1994 in grote lijnen aan haar doelstellingen 
voldeed. De Wav 1994 was restrictief van karakter, maar tegelijk een instrument 
om flexibel op knelpunten in de arbeidsmarkt in te spelen, aldus het evaluatie-
rapport.109 Dit rapport riep niet op tot deregulering. 
Medio 1999 verscheen ook een rapport van de Algemene Rekenkamer over 
de aanpak van illegale arbeid.110 Met name de Arbeidsinspectie en de beleidsdi-
rectie Arbeidsmarkt functioneerden volgens de Rekenkamer onvoldoende omdat 
de informatievoorziening gebrekkig was. De Wav 1994 bood wel voldoende 
mogelijkheden om illegale tewerkstelling op te sporen; de regelgeving bood 
echter onvoldoende mogelijkheden om economisch voordeel van illegale te-
werkstelling te bestrijden, aldus de Rekenkamer.111 
5.2.7 Wetswijziging 2000 
Hoewel Regioplan een wetswijziging niet nodig oordeelde en de Rekenkamer 
vond dat de Wav 1994 voldoende mogelijkheden bood voor de bestrijding van 
illegale arbeid, werd op het ministerie van SZW een wetswijziging voorbereid. 
Eind 1999 werd een wijzigingsvoorstel voorgelegd aan de Raad van State.112 Het 
voorstel kreeg de naam mee ‘Wijziging van de Wet arbeid vreemdelingen in 
verband met het vergroten van de effectiviteit van de uitvoering en de verbete-
ring van de handhaving van die wet’. Onder deze noemer werden enkele wijzi-
gingen voorgesteld die waarschijnlijk al langer in een bureaula op het ministerie 
van SZW lagen te wachten. Met vergroting van effectiviteit van de uitvoering en 
verbetering van de handhaving hadden de voorgestelde wijzigingen niet veel te 
maken. Achteraf zou ook blijken dat de ingevoerde wijzigingen weinig aanslo-
ten op de praktijk en zouden worden teruggedraaid of niet werden gebruikt. Er 
vond ook geen parlementaire controle plaats op de toepassing van de doorge-
voerde wijzigingen ter vergroting van de effectiviteit.  
Drie thema’s uit deze wetswijziging komen hierna aan de orde: de tijdelijke 
en niet verlengbare tewerkstellingsvergunning, het rotatiesysteem en de uitbrei-
ding van de mogelijkheid om voorschriften aan de tewerkstellingsvergunning te 
verbinden. Buiten beschouwing blijft hier de wijziging in verband met de uit-
breiding van de mogelijkheid om asielzoekers te werk te stellen. Ook de bepa-
lingen over informatieverschaffing door werkgevers behandel ik niet. 
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5.2.8 Nieuwe Vreemdelingenwet 
Op 1 april 2001 trad een nieuwe Vreemdelingenwet (Vw2000), ter vervanging 
van de Vreemdelingenwet uit 1965 die in 1994 was herzien, in werking.113 Met 
de invoering van de Vw 2000 en het nieuwe Vreemdelingenbesluit 2000 
(Vb2000) kwam er meer duidelijkheid in de relatie tussen tewerkstellings- en 
verblijfsvergunning. Na 1 april 2001 moest de IND de verblijfsvergunning van 
een arbeidsmigrant verlenen als voor die werknemer een tewerkstellingsvergun-
ning was afgegeven. De IND kon alleen nog weigeren uit oogpunt van openbare 
orde.114 De geldigheidsduur van de verblijfsvergunning van de arbeidsmigrant 
werd gekoppeld aan die van de tewerkstellingsvergunning: met een tewerkstel-
lingsvergunning voor drie jaar kreeg de vreemdeling ook een verblijfsvergun-
ning voor drie jaar.115 De arbeidsmigrant hoefde daardoor niet meer jaarlijks om 
verlenging van de verblijfsvergunning te vragen.  
5.2.9 Centralisatie 
In de jaren 2001-2005 werd op een aantal punten de uitvoeringspraktijk van de 
verlening van verblijfs- en tewerkstellingsvergunningen gewijzigd. Om de ad-
ministratieve lasten voor werkgevers en buitenlandse werknemers te verminde-
ren en Nederland een aantrekkelijk land te maken voor hooggekwalificeerden 
centraliseerden de uitvoeringsinstanties IND en Arbeidsvoorziening hun ‘loket-
ten’ voor arbeidsmigranten. In 2003 stelde de IND een apart arbeidsmigratielo-
ket in, gevestigd te Rijswijk, waar werkgevers de mvv of verblijfsvergunning 
van hun buitenlandse werknemers konden aanvragen.116 Werkgevers moesten 
voordien de aanvragen indienen bij de Vreemdelingendienst in de plaats waar de 
werknemer ging wonen. Het beleid van de Vreemdelingendiensten verschilde, 
wat tot verwarring leidde bij werkgevers als zij de vergunningen probeerden te 
regelen voor werknemers die in verschillende plaatsen gingen wonen.  
 Ook Arbeidsvoorziening centraliseerde de uitvoering in 2003. De regionale 
directies hoefden geen advies meer uit te brengen over aangevraagde tewerkstel-
lingsvergunningen. Alle aanvragen konden rechtstreeks aan Arbeidsvoorziening, 
later de Centrale organisatie voor Werk en Inkomen (CWI), worden toegezon-
den. Een mogelijk effect van deze centralisatie was dat de vakbonden, die deel-
uitmaakten van het bestuur van de rba’s, minder invloed kregen op de vergun-
ningverlening. Van een zichtbare trendbreuk in de vergunningverlening was 
echter geen sprake. 
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Eveneens in 2004 werden de lokettaken van de Vreemdelingendiensten overge-
heveld naar de gemeenten.117 De Vreemdelingendiensten gingen zich meer op 
toezicht toeleggen. Met de instelling van een zogenaamde ‘front office’ bij de 
gemeenten rezen weer nieuwe bezwaren bij werkgevers over de trage afgifte 
door de IND via de gemeenten van verblijfsdocumenten.  
5.2.10 Wetswijziging 2004 
Het laatste voorstel voor een wetswijziging dat hier wordt belicht, is van juni 
2002 en heette ‘Wijziging van de Wav in verband met de werving van arbeids-
aanbod uit landen van buiten de EER op een bij convenant overeengekomen 
wijze’.118 Aanleiding voor dit wetsvoorstel was het SER-advies ‘Arbeidsmobili-
teit in de Europese Unie’ van februari 2001. De SER had geadviseerd om, voor-
uitlopend op de toetreding van de Midden- en Oost-Europese landen tot de EU, 
werknemers uit die landen met voorrang toegang te geven tot de Nederlandse 
arbeidsmarkt.119 Die voorrang kon volgens de SER goed geregeld worden via 
sectorale convenanten. Ook de FNV had zich in 2001 voor het instellen van vrij 
verkeer van werknemers en – in de aanloop van de toetreding – een voorrangs-
positie van de werknemers uit de MOE-landen uitgesproken.120  
Tegen de tijd dat de Eerste Kamer in februari 2004 het wijzigingsvoorstel 
behandelde, werd het debat overheerst door angst voor de komst van werkne-
mers uit de nieuwe lidstaten.121 Het wetsvoorstel werd aanvaard en trad op 1 mei 
2004 in werking.122 Sinds de SER in 2001 zijn advies had uitbracht om de werk-
nemers uit deze nieuwe EU-lidstaten alvast voorrang te geven, waren dus meer 
dan drie jaar verstreken. Op 1 mei 2004 was ook de uitbreiding van de EU een 
feit. Omdat de Tweede Kamer ervoor gezorgd had dat de werknemers uit de 
nieuwe lidstaten geen recht op vrij verkeer kregen hadden convenanten gesloten 
kunnen worden om deze werknemers toch voorrang te verlenen, maar van die 
mogelijkheid werd geen gebruik gemaakt.123  
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5.3 Thema’s in de periode na 1991 
Tot zover het chronologische overzicht van de relevante gebeurtenissen. Zoals 
gezegd wordt het toelatingsbeleid voor hooggeschoolden, zogenaamde ‘kennis-
migranten’ en zorgpersoneel in volgende hoofdstukken besproken. Ik behandel 
hier de volgende thema’s: 
- een zo ruim mogelijk toepassingsbereik van de wet;  
- streven naar beperking in aantal arbeidsmigranten;  
- de zoektocht naar regulering van tijdelijke tewerkstelling;  
- heffingen; en 
- het arbeidsmarktbelang.  
 
Per thema zal ik zoveel mogelijk de chronologie van het debat volgen. 
5.3.1 Een zo ruim mogelijk toepassingsbereik van de wet 
Bij de totstandkoming van de Wabw was gedebatteerd over de uitbreiding van 
de toepassing van de wet tot ambtenaren. Ook was de vraag gesteld hoe de ver-
gunningplicht in geval van uitlening zou werken en of de wet wel beperkt moest 
worden tot arbeid verricht krachtens een arbeidsovereenkomst. Deze debatten 
hadden niet tot wijziging van het uitgangspunt geleid; de Wabw gold alleen voor 
werkgevers die een vreemdeling krachtens arbeidsovereenkomst te werk stelden. 
Alleen diensten verricht door musici en artiesten werden gelijkgesteld met de 
arbeidsovereenkomst. 
In augustus 1992 werd het begrip ‘arbeidsovereenkomst’ in de Wabw verder 
uitgebreid. De overeenkomst tot aanneming van werk en tot het verrichten van 
diensten werd ook onder de werking van de Wabw gebracht.124 Volgens de toe-
lichting op deze wijziging boden veel vreemdelingen, vooral uit de MOE-lan-
den, zich als zelfstandige aan om werk te doen dat normaliter in loondienst werd 
verricht. Deze vreemdelingen – en hun opdrachtgevers – deden dit volgens SZW 
om de Wabw te ontduiken. Dat moest worden tegengegaan.  
Deze uitbreiding van het toepassingsgebied van de regels over toegang tot 
de arbeidsmarkt kreeg in de Wav 1994 een wettelijke grondslag. De koppeling 
met de arbeidsovereenkomst werd losgelaten: op grond waarvan de ‘werkgever’ 
een vreemdeling arbeid zou laten verrichten zou niet meer ter zake doen. Werk-
gevers die in de uitoefening van hun ambt, beroep of bedrijf een vreemdeling 
tewerkstelden en particulieren die een vreemdeling huishoudelijke of persoonlij-
ke diensten lieten verrichten, werden allemaal vergunningplichtig.125 Onder de 
vorige wetten waren particulieren en ambtelijke organisaties nooit vergunning-
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plichtig geweest. Er was geen politieke weerstand tegen deze uitbreiding van de 
werkingssfeer van de wet.  
5.3.2 Streven naar beperking in aantal arbeidsmigranten 
Terwijl Duitsland na de oliecrisis van 1973 formeel een algehele wervingsstop 
had afgekondigd, had Nederland dat niet gedaan. Toch bleef het idee van een 
algehele of sectorale wervingsstop wel spelen. Naar aanleiding van die oliecrisis 
was wel de Machtigingswet tot stand gekomen, met de mogelijkheid om een 
quotum voor buitenlandse werknemers in te stellen. Daar is echter nooit gebruik 
van gemaakt. In de jaren negentig stak dit idee voor een wervingsstop opnieuw 
de kop op. Overigens ging de Duitse wervingsstop veel minder ver dan de naam 
van de regeling deed vermoeden: Duitsland liet ondanks de wervingsstop voor 
tijdelijke tewerkstelling veel meer arbeidsmigranten toe dan Nederland.126  
Algehele of sectorale wervingsstop 
In het SER-advies van 1992 over de wijziging van de Wabw kwam de optie van 
een algemene toelatingsstop uitgebreid aan de orde. De commissie ontraadde het 
instellen van een toelatingsstop omdat het ‘(…) een zware wissel op de autono-
me werking van de arbeidsmarkt om kwalitatieve discrepanties op te lossen’ zou 
trekken.127  
 Voor deelmarkten leek het de commissie echter wel denkbaar een algehele 
toelatingsstop in te voeren. Een nadeel van een toelatingsstop was dat het aan-
leiding kon geven tot toenemende illegale tewerkstelling. Die constatering was 
terecht, want een dergelijke toelatingsstop gold de facto sinds begin jaren negen-
tig voor agrarische seizoensarbeid. Groenendijk hield de commissieleden voor 
dat er in 1989 in die sector 2192 vergunningen waren verleend, terwijl dat er in 
1990 maar 610 waren en in de eerste drie kwartalen van 1991 maar 119. Omdat 
de sector niet was ingekrompen, zou er volgens hem meer illegale arbeid zijn 
gekomen door het beperkte toelatingsbeleid van het CBA.128 Deze conclusie 
ging met name de vertegenwoordiger van SZW te ver; het verschil kon volgens 
hem veroorzaakt zijn door het activerend arbeidsmarktbeleid.129 Het was echter 
niet waarschijnlijk want dat arbeidsmarktbeleid had nauwelijks effect in de prak-
tijk. 
Hoewel de (sectorale) toelatingsstop niet geadviseerd werd en niet in de 
wet zou komen, werd het de facto voeren van een toelatingsstop voor de land- 
                                                        
126
  Groenendijk & Hampsink 1995, p. 40-41. 
127
  SER/CBA 1992, p. 30. 
128
  Commissie Wabw, vijfde vergadering 15 januari 1992, notulen p. 16, Archief Groenen-
dijk, map Wabw-wijziging SER 91/92. 
129
  Ibid. 




en tuinbouwsector in de jaren negentig voortgezet.130 Ook in andere sectoren, en 
met name voor lager geschoolde arbeid, ging de facto een toelatingsstop gelden, 
zoals voor lager gekwalificeerde sporters en voor keukenpersoneel van Chinees-
Indische restaurants (uitgezonderd specialiteitenkoks), grillrooms, pizzeria’s, 
shoarmazaken en koffie- en eethuizen.131  
Quota 
Ook adviseerde de SER in 1992 tegen een systeem van contingentering (het stel-
len van één quotum voor alle toe te laten arbeidsmigranten). Het nadeel van een 
quotum was volgens de SER dat geen sprake kon zijn van een beoordeling van 
geval tot geval. Wel werd het denkbaar geacht binnen sectorale afspraken met 
quota te werken, zoals in de metaalsector in het verleden ook was gedaan.132 De 
beste manier om een restrictief toelatingsbeleid te voeren en rekening te houden 
met de belangen van werkgevers was volgens het SER-advies het verlenen van 
individuele vergunningen waarbij per geval het beleidsdoel en de belangen van 
de werkgever werden afgewogen. Zo’n systeem had SZW bij het opstellen van 
de Wabw in 1975 onmogelijk geleken. Daarom was in de Wabw de vergunnin-
genlimiet per bedrijf opgenomen. Hoewel in de Wav 1994 niets geregeld werd 
voor het instellen van sectorale of bedrijfsquota, werd in sectorale afspraken in 
de zorg wel een bedrijfsquotum gehanteerd.133 
5.3.3 Zoektocht naar regulering van tijdelijke tewerkstelling  
Sinds de jaren vijftig zochten bewindslieden en ambtenaren manieren om de ge-
wenste tijdelijkheid van de tewerkstelling van buitenlandse werknemers juri-
disch te waarborgen. Het ging hen daarbij niet om seizoensarbeiders of stagiairs, 
maar om buitenlandse werknemers die structurele vacatures komen vervullen. 
Die beoogde tijdelijkheid is in de periode van 1960 tot en met 2006 nooit slui-
tend geregeld. Over dit doel werd ook na 1991 uitgebreid gesproken in interde-
partementale en externe adviescommissies. Een enkele keer werd de regelgeving 
aangepast, maar dat had in de praktijk niet het gewenste resultaat. Deze zoek-
tocht roept drie vragen op: waarom is die tijdelijkheid zo gewenst, wat werd 
gedaan om die tijdelijkheid te realiseren en waarom lukte dat niet? Deze laatste 
vraag beantwoord ik voor de gehele onderzoeksperiode in het slothoofdstuk. 
Waarom was tijdelijkheid gewenst? 
De argumenten die in de jaren vijftig en zestig werden gebruikt in het pleidooi 
voor tijdelijke arbeidsmigratie, hadden te maken met de wederopbouw van de 
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Nederlandse economie: er was woningnood en vrees voor overbevolking. Emi-
gratie van Nederlanders werd gestimuleerd; Nederland was geen immigratie-
land. Toch was immigratie van buitenlandse arbeiders nodig – om werk te ko-
men doen waarvoor geen Nederlanders te vinden waren. Deze buitenlandse 
werknemers ‘tijdelijk’ toelaten was een compromis tussen de ideologie van geen 
immigratieland te zijn en de behoefte aan werknemers in de praktijk.134 Het 
verblijf was in de praktijk vaak ook tijdelijk, maar juridisch kon die tijdelijkheid 
niet worden afgedwongen.  
Vanaf eind jaren zestig was behalve woningnood en de vrees voor overbe-
volking ook de vrees voor sociale problemen door moeilijke integratie (waar-
voor minister van Justitie Polak in 1969 al waarschuwde) een reden om naar 
tijdelijke tewerkstelling te streven.135 Ook vreesde men overbelasting van de in 
de jaren zestig opgebouwde verzorgingsstaat. Tijdelijke arbeidsmigranten kon 
men makkelijker dan langdurig ingezetenen uitsluiten van de voorzieningen van 
de verzorgingsstaat.136 
Tot slot kan nog als reden voor het regelen van tijdelijke arbeidsmigratie 
genoemd worden dat, door de migratie te kanaliseren, illegale migratie tegenge-
gaan kon worden.137 De redenering hierbij was dat arbeidsmigranten niet langer 
illegaal tewerkgesteld zouden worden als er een legale mogelijkheid zou be-
staan. Die legale tewerkstelling zou echter wel tijdelijk moeten zijn. Het ging bij 
de te bestrijden illegale tewerkstelling immers voornamelijk om vreemdelingen 
die laaggeschoolde arbeid verrichten. Er was geen politiek draagvlak voor per-
manente toelating van deze arbeidsmigranten. Dit leek ook de achterliggende 
gedachte bij het kabinetsvoorstel uit juni 2006 om tewerkstelling gedurende 
maximaal één jaar mogelijk te gaan maken:  
 
‘De migratiedruk vanuit ontwikkelingslanden zal naar verwachting blijven 
toenemen (…) het faciliteren en reguleren van tijdelijke arbeidsmigratie uit 
ontwikkelingslanden is echter in sterke mate afhankelijk van de wijze waarop 




Vrees voor woningnood, overbevolking, sociale problemen, overbelasting van 
de verzorgingstaat en illegale arbeid konden er echter niet voor zorgen dat de 
tijdelijkheid van arbeidsmigratie sluitend werd geregeld.  
Wat werd geregeld om tijdelijkheid te realiseren? 
Onder de Wabw kon de tewerkstellingsvergunning alleen om bijzondere rede-
nen voor bepaalde tijd worden verleend. Daarvan kon sprake zijn als de vergun-
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ning maar voor beperkte tijd was aangevraagd of voor tijdelijke arbeid werd 
gevraagd, zoals voor stagiairs of musici. Maar de praktijk zag er heel anders uit 
dan de wetstekst deed vermoeden. In hun handboek Nederlands Vreemdelingen-
recht uit 1992 schreven Kuijer en Steenbergen hierover:  
 
‘Merkwaardig genoeg blijkt in de praktijk, dat de meeste vergunningen, ook 
als zij betrekking hebben op structurele arbeidsplaatsen, slechts voor de duur 
van één jaar worden afgegeven. (…) Deze uitvoeringspraktijk lijkt ons zowel 
in strijd met de wet alsook met de in de circulaire van de minister van SZW 
van 4 juli 1991 gepubliceerde beleidslijn dat tewerkstellingsvergunningen in 




De regering voelde die spanning zelf ook aan en vroeg SER en CBA hoe: 
 
‘de praktijk van kortdurende tewerkstellingsvergunningen in de toekomst uit 
te breiden naar werkzaamheden die als zodanig niet per se van tijdelijke aard 
zijn. Immers, het aantrekken van vreemdelingen van buiten de EG om hier 
permanent te worden tewerkgesteld, is beleidsmatig niet goed te rijmen met 
de inspanningen om de nog te grote groep werklozen met behulp van scho-




Over het verlenen van tijdelijke vergunningen bij structurele arbeidsplaatsen 
adviseerden SER en CBA terughoudend.141 De plannen van het kabinet, zoals 
die in de adviesaanvraag waren verwoord, vonden ze te vaag om op te reageren. 
Binnen de Wabw-commissie ging de discussie over de internationaalrechtelijke 
en beleidsmatige aspecten van zo’n tijdelijke vergunning bij structurele arbeid. 
De discussie werd gevoerd tussen de uitvoeringsambtenaren van het CBA en 
Groenendijk. De vertegenwoordigers van de werkgevers- en werknemersorgani-
saties leverden geen structurele bijdrage aan dit debat en stelden slechts kleine 
correcties voor op het door de ambtenaren opgestelde conceptadvies.142 
De Wabw-commissie vond dat de door de regering voorgestelde tijdelijke 
tewerkstellingsvergunning bij structurele arbeid een verslechtering van de 
rechtspositie van arbeidsmigranten inhield; dat zou in strijd zijn met de stand-
still-bepalingen uit het ESH en het besluit 1/80 van de Associatieraad EEG-Tur-
kije.143 Er zou een uitzondering gemaakt moeten worden voor werknemers uit de 
bij die verdragen aangesloten landen. Dat waren toen naast de EG- en EFTA-
landen alleen Cyprus, Malta en Turkije. In het SER/CBA-advies stond dat voor 
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die drie landen de verslechtering niet zou mogen gaan gelden, maar dat dit niet 
belette voor werknemers uit andere landen wél de door het kabinet voorgestelde 
tijdelijke tewerkstellingsvergunning in te voeren. Groenendijk schreef in de 
kantlijn van één van de conceptadviezen ‘Oneens, voor Turken ander regiem 
dan voor Marokkanen’, duidend op de discriminatie naar nationaliteit die hier-
mee zou ontstaan tussen verschillende groepen buitenlandse werknemers.144 
Vonk schreef in zijn notitie over de internationaalrechtelijke verplichtingen 
echter dat: 
 
‘[bij] de uitwerking van de regulering van de toegang tot de arbeidsmarkt met 
het discriminatieverbod rekening [dient] te worden gehouden. Dit betekent 
dat voor het maken van onderscheid tussen eigen onderdanen en vreemdelin-
gen, of tussen verschillende categorieën van vreemdelingen, een objectieve en 




Impliciet werd die rechtvaardigingsgrond gevonden in het bestaan van verdra-
gen met Turkije, terwijl zulke verdragsverplichtingen met Marokko en andere 
landen van herkomst ontbraken. Hieruit blijkt een opmerkelijke verandering ten 
opzichte van de jaren vijftig in de waarde die de Nederlandse overheid – hier 
vertegenwoordigd door ambtenaren van CBA, SZW en Justitie – hechtte aan 
internationale verplichtingen en non-discriminatie. In de jaren vijftig werd het 
OESO-raadsbesluit 1953 door Nederlandse ambtenaren omgezet in nationaal 
beleid dat ging gelden voor werknemers uit de hele wereld.146 Zo’n universele 
implementatie van een tot een aantal landen beperkte verdragsverplichting was 
in 1991 niet bespreekbaar. Hiervoor zijn twee verklaringen denkbaar. Allereerst 
kwamen in 1953 de meeste arbeidsmigranten uit de OESO-lidstaten; door de 
verplichtingen voor die werknemers universeel te verklaren, liep Nederland niet 
het risico grotere groepen buitenlandse werknemers coulanter te moeten behan-
delen dan wenselijk werd geacht. Dit was in 1990 anders: toen kwamen de 
meeste buitenlandse werknemers juist niet uit Malta, Cyprus of Turkije. Het 
aantal Turken dat na 1990 voor het eerst als arbeidsmigrant naar Nederland 
kwam en dus mogelijk te maken zou krijgen met de voorgestelde beperking, 
bedroeg tot de invoering van de Wav 1994 in september 1995 jaarlijks niet meer 
dan 570.147 Als de standstill-bepaling uit het ESH of het besluit 1/80 van de 
Associatieraad EEG-Turkije universele werking zou worden toegeschreven, zou 
het Nederlandse arbeidsmigratiebeleid nooit meer restrictiever gemaakt kunnen 
worden, terwijl de regering dat wel wilde. Ten tweede heerste in de jaren zeven-
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tig en tachtig een taboe op discriminatie naar nationaliteit in regelgeving. Van 
dat taboe is in de loop van de jaren negentig afscheid genomen. 
De discussie in de Wabw-commissie ging niet over mogelijke discrimina-
toire effecten van regelgeving, maar over de mogelijkheid om een tijdelijke te-
werkstellingsvergunning alsnog om te zetten in een permanente, wat volgens de 
adviesaanvraag zou moeten kunnen. De SER adviseerde de regering echter, als 
voor een tijdelijke tewerkstellingsvergunning werd gekozen, die ook echt tijde-
lijk te laten zijn. Niet alleen moest dus de verlenging wettelijk worden uitgeslo-
ten, maar de tijdelijkheid moest de facto ook realiseerbaar worden gemaakt.148  
In het SER/CBA-advies werden drie opties gepresenteerd voor de verlening 
van tijdelijke tewerkstellingsvergunningen. De eerste optie hield een rotatiesys-
teem in waarbij elke werknemer zes maanden min één dag kon komen werken, 
zodat hij geen recht op WW-uitkering kreeg. De tweede optie was de vergun-
ning voor maximaal één jaar te verlenen, waarbij de WW aangepast moest 
worden zodat geen recht op verblijf in Nederland tijdens de ontvangst van een 
WW-uitkering kon ontstaan. Naar internationaal recht hoefde de buitenlandse 
werknemer, toegelaten voor minder dan één jaar, geen recht op vrije toegang te 
krijgen, zodat het ontzeggen van voortgezet verblijf daarmee niet in strijd was. 
Geopperd werd de premies voor de uitkeringen mee te geven bij vertrek of de 
werkgever geen premies te laten afdragen, maar een even hoge toeslag te laten 
betalen, zodat buitenlandse werknemers geen goedkopere krachten zouden zijn 
dan verzekerde nationale werknemers. De derde optie was de buitenlandse 
werknemer voor langer dan één jaar toe te laten, wat uit arbeidsmarkttechnisch 
oogpunt het meest gewenst werd geacht: de werkgever zou dan genoeg tijd 
hebben om prioriteitgenietend aanbod te mobiliseren. De voorkeur van SER en 
CBA ging uit naar de tweede optie, tenzij dit niet goed uitvoerbaar zou zijn. In 
dat geval verkozen zij de eerste optie.  
De Wabw-commissie maakte hier expliciet, wat in de voorgaande jaren 
impliciet als groot voordeel van de detachering van Joegoslaven was be-
schouwd: namelijk dat de vreemdeling geen beroep kon doen op sociale zeker-
heid in Nederland en met een uitkering zijn beoogde tijdelijke verblijf alsnog 
kon bestendigen. De loskoppeling van de toelating tot de arbeidsmarkt en de 
toegang tot de voorzieningen van de verzorgingsstaat (ook van die voorzienin-
gen waarvoor premies werden afgedragen) bleef tot het einde van de onder-
zoeksperiode een terugkerend thema.149 In 1994 deden Van der Zwan en Entzin-
ger een voorstel voor een gefaseerde inburgering in de verzorgingsstaat.150 
Kenmerken als nationaliteit en opleidingsniveau zouden moeten gaan bepalen 
hoe snel de vreemdeling ‘aspirant-burger’-af zou zijn. Als de vreemdeling bin-
nen de eerste drie jaar van zijn verblijf niet meer in zijn eigen onderhoud kon 
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voorzien, moest hij vertrekken en niet met een uitkering zijn verblijf voortzetten, 
aldus het plan van Van der Zwan en Entzinger. In 2003 suggereerde Vonk een 
opt-in-regeling te ontwerpen waarbij premierestitutie als prikkel voor vertrek 
moest dienen.151 Hoewel voorstellen voor een gefaseerd burgerschap bleven 
terugkeren, nam de feitelijke relevantie ervan af.152 Het recht op uitkeringen 
ontstond steeds minder snel door de uitbreiding van referte-eisen.153 Hierdoor 
werd niet alleen voor buitenlanders, maar ook Nederlanders het recht op sociale 
zekerheidsvoorzieningen in de loop van deze periode steeds verder uitgekleed. 
Arbeidsmigranten hadden in theorie wel aanspraak op een bijstandsuitkering, 
maar zodra zij om zo’n uitkering verzochten was dat reden om hun verblijfsver-
gunning in te trekken, waarna het recht op de uitkering verviel. 
Bij de invoering van de Wav 1994 werd het voorstel van de SER voor een 
rotatiesysteem overgenomen voor seizoensarbeid. Er werd niets geregeld voor 
tijdelijke tewerkstelling bij structurele arbeid. Een tijdelijke tewerkstellingsver-
gunning kon worden afgegeven als aan de werkgever nog extra verplichtingen 
werden opgelegd in het kader van scholing of wervingsinspanningen, maar die 
tewerkstellingsvergunning kon wel worden verlengd. Hoewel er geen wettelijke 
grondslag was voor een tijdelijke vergunning, werden in de praktijk sinds begin 
jaren negentig veel vergunningen voor een kortere periode afgegeven, ook voor 
structurele arbeidsplaatsen.154 Ook als een werkgever een tewerkstellingsver-
gunning had gevraagd voor één jaar en naderhand verlenging vroeg, of de werk-
nemer van werkgever wisselde, dan bleef verlenging of een nieuwe tewerkstel-
lingsvergunning – in ieder geval tot 2000 – zonder nieuwe arbeidsmarkttoets 
verleend worden. 
In 2000 werd de gewenste tijdelijkheid voor het eerst in de regelgeving 
vastgelegd. In februari 2000 stuurde minister van SZW Vermeend (PvdA) een 
wijzigingsvoorstel naar de Tweede Kamer. Dit was het wetsvoorstel dat onder 
de noemer van vergroting van de effectiviteit van de uitvoering werd ingediend, 
maar vooral maatregelen inhield die de voortgezette toelating op de arbeids-
markt beperkten. Een reden waarom het ministerie hier wellicht toe overging, is 
dat het zich door de Tweede Kamer gedwongen voelde ‘iets’ te doen. De Twee-
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de Kamer had opnieuw aan de bel getrokken wegens illegale tewerkstelling in 
de agrarische seizoensarbeid.155 Ook was deze wetswijziging nodig om de af-
spraken met de zorgsector te kunnen uitvoeren.156  
Het wetsvoorstel hield in dat de tewerkstellingsvergunning, afgegeven voor 
minder dan drie jaar, in sommige gevallen niet verlengbaar was. Er kwam een 
nieuw wetsartikel waarin stond dat verlenging niet mogelijk was bij een tewerk-
stellingsvergunning, verleend voor minder dan drie jaar voor nog aan te wijzen 
categorieën vreemdelingen of werkzaamheden.157 In het Uitvoeringsbesluit Wav 
werd vervolgens bepaald dat, behoudens bij ministeriële regeling te bepalen ge-
vallen, een tewerkstellingsvergunning die was verleend voor arbeid voor be-
paalde tijd, niet verlengbaar was.158 De geldigheidsduur van een arbeidsovereen-
komst werd hiermee maatgevend voor de verlengbaarheid van de tewerkstel-
lingsvergunning, waardoor Arbeidsvoorziening weinig ruimte kreeg om te stu-
ren: de keuze werd aan individuele werkgevers en werknemers overgelaten. De 
enige uitzondering die destijds bij ministeriële regeling werd gemaakt, gold voor 
Turkse werknemers op grond van de associatieovereenkomst tussen de EEG en 
Turkije.159 Vóór deze wetswijziging kon een buitenlandse werknemer die langer 
dan een jaar op basis van een tewerkstellingsvergunning had gewerkt, bij onge-
wijzigde omstandigheden niet opnieuw onderworpen worden aan een arbeids-
markttoets.160 Aan deze regel die in de naoorlogse praktijk altijd had gegolden, 
kwam op 1 november 2000 een einde.161  
Deze wetswijziging werd overigens niet gepresenteerd als een poging om 
eindelijk een tijdelijke tewerkstellingsvergunning bij structurele arbeid in te 
voeren. Integendeel zelfs: SZW presenteerde het voorstel als middel tegen een 
geconstrueerde vorm van misbruik van de Wav 1994. Die misbruik bestond eruit 
dat werkgevers voor structurele vacatures juist slechts tijdelijke tewerkstellings-
vergunningen aanvroegen. Werknemers kregen in de regel eerst een arbeids-
overeenkomst voor een jaar aangeboden. Als de werkgever tevreden was met de 
werknemer werd de arbeidsovereenkomst na dat jaar verlengd en werd ook ver-
lenging van de tewerkstellingsvergunning gevraagd. SZW noemde dit een ver-
lengde ‘proeftijd’, terwijl arbeidsrechtelijk slechts een proeftijd van een aantal 
maanden was toegestaan (afhankelijk van de contractsduur). Behalve dat de 
proeftijd zo werd opgerekt, vreesde SZW dat werkgevers langs deze weg bewust 
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probeerden te voorkomen dat aan de verleende tewerkstellingsvergunning een 
voorschrift zou worden verbonden, waarover hierna meer.162  
De Kamerleden van PvdA en D66 waren sceptisch over de uitvoerbaarheid 
van deze wijziging. Zij konden zich voorstellen dat het soms – zonder dat sprake 
was van misbruik – voorkwam dat een werkgever de duur van de tewerkstelling 
verkeerd had ingeschat en daarom alsnog verlenging vroeg.163 Zij vroegen zich 
ook af in welke sectoren dit voorkwam; kennelijk konden zij zich er niets bij 
voorstellen. Volgens SZW kwam dit vooral voor bij tewerkstellingsvergunnin-
gen voor wetenschappelijk onderzoek, de bouwsector, de ICT-sector en het 
internationaal vervoer.164 Bij de mondelinge behandeling van het wetsvoorstel 
kreeg dit onderwerp weinig aandacht, onder andere omdat het werd overscha-
duwd door een SGP-amendement om een rotatiesysteem in te voeren. 
In de juridische literatuur stuitte de wetswijziging op kritiek. Ten eerste 
werd gesteld, net als in het SER/CBA-advies uit 1992, dat de wijziging in strijd 
was met het internationale recht, in het bijzonder de standstill-bepaling uit het 
ESH van 1961.165 Overigens besefte Arbeidsvoorziening zelf ook dat deze wij-
ziging op gespannen voet stond met het ESH, maar zij waren van mening dat het 
wel kon:  
 
‘Het restrictieve regime van de Wav voldoet niet aan bovengenoemde doel-
stelling van het Handvest. Hoge werkloosheid in Nederland kan echter als een 




Het Handvest kent inderdaad een ontsnappingsclausule voor sociale of economi-
sche redenen van dringende aard, maar het is niet waarschijnlijk dat een – tijde-
lijke – toename van werkloosheid daaronder valt. Voor zover bekend aanvaard-
de het Comité van Deskundigen alleen de oliecrisis in 1973 als excuus voor het 
voeren van een restrictief toelatingsbeleid.167  In 2000 was de werkloosheid bij-
zonder laag, zodat er geen sociale reden van dringende aard aanwezig was, maar 
het wetsvoorstel werd toch ingevoerd. Ten tweede verslechterde de rechtspositie 
van toegelaten arbeidsmigranten, wat in strijd was met één van de doelstellingen 
van de Wav 1994.168  Ook nam de vrijheid van arbeidskeuze van vreemdelingen 
hierdoor af. Het derde punt van kritiek had betrekking op de uitvoerbaarheid van 
de tijdelijke en niet verlengbare tewerkstellingsvergunning. Het was de vraag of 
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een werkgever een goed functionerende werknemer zou willen laten gaan en 
niet toch zou proberen verlenging van de tewerkstellingsvergunning te verkrij-
gen.169  
Zoals gezegd was de wetswijziging op het eerste gezicht een breuk met het 
verleden, waarin voor de eenmaal toegelaten arbeidsmigrant in de regel na één 
jaar verlenging van de tewerkstellingsvergunning kon worden verkregen. Maar 
in de praktijk veranderde er niet veel. De meeste tewerkstellingsvergunningen 
werden verleend zonder of na een beperkte arbeidsmarkttoets: in 2001 was dit in 
75% van de aanvragen het geval, zodat de aanvraag van een nieuwe tewerkstel-
lingsvergunning (in plaats van het vragen van verlenging van de geldigheidsduur 
van de vorige) meestal probleemloos verliep. Te denken valt aan de tewerkstel-
lingsvergunning voor werknemers overgeplaatst in concernverband.170  Ook 
voor een nieuwe tewerkstellingsvergunning voor deze werknemers was immers 
geen arbeidsmarkttoets nodig. Als er wel een volledige arbeidsmarkttoets 
plaatsvond, werd door rechtshulpverleners aan werkgevers aangeraden de te-
werkstellingsvergunning toch vooral voor drie jaar aan te vragen. Mogelijk is 
hiervan een preventieve werking uitgegaan als werkgevers die termijn, inclusief 
een arbeidsovereenkomst voor die termijn, niet wilden. 
In het kader van het streven naar tijdelijkheid werd bij herhaling over de 
invoering van een rotatiesysteem gesproken. Begin jaren zeventig was de Twee-
de Kamer daar fel tegen uit oogpunt van bescherming van de positie van de 
vreemdeling. Anno 2000 was dat sentiment in de Tweede Kamer niet meer zo 
sterk. Toen was de angst voor misbruik van de Wav 1994 en de Nederlandse 
verzorgingsstaat een belangrijkere reden voor de Tweede Kamer om zich uit te 
spreken voor een rotatiesysteem. 
Met de wijziging van de Wav 1994 in 2000 werd ook een rotatiesysteem 
ingevoerd. In aanvulling op de niet verlengbare tewerkstellingsvergunning werd 
via een SGP-amendement ingevoerd dat een nieuwe tewerkstellingsvergunning 
kon worden geweigerd als de vreemdeling niet eerst één jaar buiten Nederland 
verbleef.171 Hiermee werd geprobeerd de hiervoor beschreven praktische om-
zeiling van het verlengingsverbod te dwarsbomen. De SGP vond dat arbeidsmi-
granten zo tijdelijk mogelijk naar Nederland moesten komen om te voorkomen 
dat ‘wij de komende jaren een grote toevloed van nieuwe gastarbeiders mogen 
verwachten die doet denken aan de situatie van de jaren zestig’.172 
De minister van SZW verklaarde in een brief aan de Tweede Kamer dat hij 
kon instemmen met het rotatiesysteem, maar dat de nieuwe weigeringsgrond 
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alleen gebruikt zou gaan worden bij evident misbruik van de Wav 1994.173 Het 
debat in de Tweede Kamer ging vooral over maatregelen die: 
 
‘moeten voorkomen dat werknemers die hier enige jaren legaal hebben ge-
werkt, hun positie hier proberen te verbeteren door ander werk te zoeken en 




Ter verduidelijking: vóór november 2000 kon een buitenlandse werknemer voor 
wie een tewerkstellingsvergunning voor drie jaar was afgegeven na één jaar van 
werkgever wisselen zonder dat die nieuwe werkgever hoefde aan te tonen dat er 
geen prioriteitgenietend aanbod voor de functie beschikbaar was. De eerste 
werkgever kon dan opnieuw een buitenlandse werknemer laten overkomen voor 
de vrijgekomen vacature. Deze ‘sluiproute’ naar vrije toegang tot de Nederland-
se arbeidsmarkt wilde de SGP afsluiten en daarin kreeg zij minister Melkert en 
de Tweede Kamer mee, behalve GroenLinks en de SP.  
Opmerkelijk is dat Arbeidsvoorziening deze sluiproute in de jaren tachtig 
ook al had gesignaleerd en onwenselijk genoemd. Toen was dat door ambtena-
ren van hetzelfde ministerie (van de afdeling wetgeving) afgedaan als onzin; het 
zou in de praktijk niet voorkomen.175 Nu het voorstel om deze vermeende sluip-
route af te sluiten niet van het ministerie kwam maar van de Tweede Kamer, 
staken de wetgevingsjuristen er geen stokje voor.176 
Eenmaal ingevoerd bleek het rotatiesysteem een dode letter. In de eerste ja-
ren na invoering werd deze facultatieve weigeringsgrond weinig gebruikt. In 
2001, toen waarschijnlijk de eerste verzoeken werden gedaan om verlenging van 
na 2000 afgegeven tijdelijke tewerkstellingsvergunningen, werd het rotatiesys-
teem negen keer opgevoerd als belangrijkste weigeringsgrond. In 2002 was dit 
slechts twee keer het geval en in de daarop volgende jaren nooit.177 Dat wil niet 
zeggen dat de weigeringsgrond niet werd gehanteerd; het betekent alleen dat het 
volgens de ambtenaar, die gegevens voor de statistieken moest aanleveren, niet 
de belangrijkste grond voor weigering was maar dat er een andere weigerings-
grond was om op te voeren, zoals de aanwezigheid van prioriteitgenietend aan-
bod.  
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  Kamerstukken II 1999/00, 27 022 nr. 10, p. 2 (brief van 26 mei 2000). Zie ook Van den 
Berg & De Lange 2002, p. 542 en Vzr. Rechtbank Den Haag, zp Haarlem 5 maart 2003, 
AWB 03/1857, r.o. 2.14. 
174
  Aldus Groenendijk & Barzilay 2001, p. 42-43 over dit wetsvoorstel. 
175
  Zie daarvoor hoofdstuk 4, par. 4.2.  
176
  Mogelijk waren zij ook niet betrokken bij de ondersteuning van de minister tijdens de 
parlementaire behandeling van het wetsvoorstel of waren zij niet meer op de hoogte van 
de eerder door hun afdeling geuitte bezwaren. 
177
  Jaarcijfers uitvoering Wav 2004, CWI. 




In 2004 werd de verlenging van een aanvankelijk tijdelijke tewerkstellingsver-
gunning wél weer mogelijk.178 Onder druk van werkgevers zag staatssecretaris 
Rutte zich genoodzaakt terug te komen op de niet verlengbaarheid; het was voor 
werkgevers te onpraktisch.179 De ‘tijdelijke’ tewerkstellingsvergunning werd 
verlengbaar zolang de totale duur van tewerkstelling maar niet de drie jaar over-
schreed. Op die manier werd geprobeerd te voorkomen dat de buitenlandse 
werknemer die was toegelaten voor ‘tijdelijke arbeid’, alsnog recht op de aan-
tekening zou verkrijgen. Maar het werd niet verboden na die drie jaar een nieu-
we tewerkstellingsvergunning te vragen, zodat de werknemer op den duur toch 
drie jaar een verblijfsvergunning voor het verrichten van arbeid had en de IND 
een aantekening dat de betrokkene vrije toegang tot de arbeidsmarkt had op het 
verblijfsdocument moest plaatsen.  
 Bij de invoering van de kennismigrantenregeling in 2004 had de regering 
haar idee laten varen om hooggeschoolde arbeidsmigranten slechts tijdelijk toe 
te laten. Het streven naar tijdelijkheid beperkte zich tot de laag- en ongeschool-
den. De ACVZ adviseerde in 2003 tijdelijke arbeidsmigratie te reguleren, zoals 
dat met de Poolse verpleegkundigen was gedaan.180 Zoals in hoofdstuk 7 zal 
blijken, werkte de beoogde tijdelijkheid daar vooral omdat werkgevers in de 
sector hadden ingestemd met slechts tijdelijke tewerkstelling en verlenging niet 
voor mogelijk hielden. Ook stelde de ACVZ een rotatiesysteem voor, met uit-
eindelijk wel een optie voor permanent verblijf als de ‘roterende werknemer’ 
zich tijdens zijn verblijf in Nederland aan de regels had gehouden. Verder deed 
zij aanbevelingen voor de verbetering van handhaving en controle. Maar de 
ACVZ benadrukte ook dat al haar aanbevelingen wellicht de terugkeer van tijde-
lijke arbeidsmigranten konden bevorderen, maar niet waarborgen. In 2006 vroeg 
de regering Balkenende-II de SER weer te adviseren hoe een rotatiesysteem kon 
worden vormgegeven.181 
Zonder sluitende regelgeving en handhaving was in de praktijk de tewerk-
stelling van vreemdelingen op structurele arbeidsplaatsen rond de eeuwwisseling 
vaak tijdelijk. Meer dan 40% van de buitenlandse werknemers die in de jaren 
1998-2004 werden toegelaten, bleven niet langer dan vijf jaar in Nederland.182 
De tijdelijkheid van hun verblijf was niet het gevolg van regelgeving, maar had 
waarschijnlijk andere oorzaken zoals privé-omstandigheden of carrièremoge-
lijkheden buiten Nederland. Echter, bijna 60% van de buitenlandse werknemers 
verbleef na vijf jaar nog wel in Nederland.  
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  Stb. 2004, 183.  
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  Toelichting bij het Besluit van 22 april 2004 tot wijziging van het Besluit tot uitvoering 
van de Wav, Stb. 2004, 183, p. 6. 
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  Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken 2004, p. 105-107. 
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  Kamerstukken II 2005/06, 30 573, nr. 1, p. 22. 
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5.3.4 Heffingen183  
De heffing was een ander oud thema dat in 1992 terugkeerde in de adviesaan-
vraag van het kabinet aan de SER. Variërend met de lengte van de tewerkstel-
ling van de buitenlandse werknemer zou van werkgevers een heffing worden 
gevraagd. Daarnaast zouden de kosten van scholing en Nederlandse taallessen 
voor rekening van de werkgevers moeten komen, aldus het kabinet in 1991.184 
Dit was begin jaren zeventig ook al geopperd toen over een Heffingswet werd 
gesproken.185 Tijdens de voorbereiding van het SER/CBA-advies van 1992 stel-
de Groenendijk voor dat, als het om de afgifte van permanente tewerkstellings-
vergunningen ging (dus voor niet-tijdelijk werk), werkgevers een bijdrage moes-
ten leveren aan de kosten die dit voor de samenleving met zich meebracht, zoals 
de kosten van taalonderwijs. Hij verwees daarbij regelmatig naar het minderhe-
denbeleid en de problemen ten gevolge van de taalachterstand van de buiten-
landse werknemers uit de jaren zestig en zeventig. Echter, uit niets blijkt dat de 
andere commissieleden de regulering van de komst van nieuwe buitenlandse 
werknemers associeerden met het minderhedenbeleid dat gevoerd werd voor de 
oude buitenlandse werknemers. De vertegenwoordigers van werkgeversorgani-
saties voelden niet voor een heffing of bijdrage in de kosten van taalonderwijs.  
Groenendijk kon zich niet vinden in het standpunt van de andere commis-
sieleden om tegen het instellen van een heffing te adviseren, maar werd uitein-
delijk overgehaald omwille van het uitbrengen van een unaniem advies. Er werd 
geadviseerd geen heffingen op te leggen, op min of meer dezelfde gronden als in 
1974, namelijk omdat:  
 
‘de overheid, werkgevers en werknemers gezamenlijk kiezen voor de moge-
lijkheid om, ten dienste van het gemeenschappelijk arbeidsmarktbelang, in 
bepaalde uitzonderingssituaties arbeidsmigranten tot Nederland toe te laten. 
De introducties van retributies en heffingen suggereert ten onrechte dat uit-





Een saillant detail is dat werkgeversorganisatie VNO in 1973 tegen het voorstel 
tot het instellen van een heffing aanvoerde dat het in strijd zou zijn met artikel 
18 lid 2 van het ESH.187 Dat argument werd in de Wabw-commissie niet naar 
voren gebracht. Wel werd, onder andere door Groenendijk, uitgebreid aandacht 
besteed aan de standstill-bepaling aangaande de regulering van de toegang tot de 
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  Hier bespreek ik niet de heffing van leges door Justitie. Zie daarover wel hoofdstuk 6, 
par. 5.2.  
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  SER/CBA 1992, bijlage 1, kabinetsaanvraag, p. 60. 
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  Zie hoofdstuk 3, par. 2.9. 
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  SER/CBA 1992, p. 49. 
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  Zie hiervoor hoofdstuk 3, par. 2.9 




arbeidsmarkt voor migranten (artikel 18 lid 3 ESH). Maar omdat Groenendijk 
vóór heffingen was, zal hij de bepaling om heffingen af te schaffen of te beper-
ken niet hebben genoemd en de werkgeversorganisatie was het waarschijnlijk 
vergeten, wat doet vermoeden dat Groenendijk – niet anders dan de overheid – 
internationale verplichtingen alleen dan noemde als dat goed uitkwam. Dat be-
vestigt de theorie dat internationale verdragen invloed hebben op nationale re-
gels, maar vooral effect sorteren als dat iemand uit het nationale ‘speelveld’ 
uitkomt. Overigens zou het destijds in 1992 geen sterk argument tegen de hef-
fingen zijn geweest omdat de Wabw-commissie het ESH geen universele wer-
king toedichtte en het instellen van nieuwe heffingen derhalve alleen niet geoor-
loofd zouden zijn voor nieuwe buitenlandse werknemers uit Turkije, Cyprus en 
Malta, wat er destijds maar weinig waren.188  
Een derde van de arbeidsmigranten (exclusief stagiairs en seizoensarbei-
ders) kwam in 1992 uit westerse landen, zoals de VS, Canada, Australië, Japan 
en de EFTA-landen.189 Overigens werd niet als argument tegen de invoering van 
een heffing aangevoerd dat de moderne arbeidsmigranten – omdat ze veelal uit 
westerse landen afkomstig waren en vaak hoger geschoold werk kwamen ver-
richten – geen taalonderwijs behoefden omdat zij zich met het Engels voldoende 
konden redden.  
5.3.5 Algemeen of alleen arbeidsmarktbelang 
Inleiding 
Het kabinet had in 1991 in de adviesaanvraag aan de SER gesteld dat buiten-
landse werknemers niet meer tewerkgesteld mochten werden bij bedrijven die 
niet levensvatbaar waren. Voorkomen moest worden dat – zoals in het verleden 
veel was gebeurd – buitenlandse werknemers werden toegelaten om het bedrijf 
te redden van de ondergang. Als die ondergang dan toch volgde, bleven de bui-
tenlandse werknemers werkloos in Nederland. De SER vond de vraag of een 
bedrijf of instelling levensvatbaar is te subjectief en adviseerde dit niet als crite-
rium voor weigering van de werkvergunning te nemen. 
Wel werd in een concept van het SER/CBA-advies nog de suggestie ge-
daan een gewijzigde Wabw in de Arbeidsvoorzieningswet op te nemen om te 
benadrukken dat de Wabw primair moest worden beschouwd als een instrument 
van arbeidsmarktbeleid.190 De suggestie haalde het definitieve advies niet, omdat 
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  Zie tabel 5.1. voor de aantallen en nationaliteiten van arbeidsmigranten in de jaren 
negentig. 
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  Verslag uitvoering Wabw januari 1994-1 september 1995, Arbeidsvoorziening, p. 12. 
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  Commissie Wabw, Ontwerp-advies Wijziging Wabw WAV/38, p. 30, Archief Groe-





de commissieleden de regels voor toelating toch ook weer niet alleen als ar-
beidsvoorzieningsbeleid beschouwden.191  
In de Wav 1994 kwam het arbeidsmarktbelang bij de beoordeling van de 
tewerkstellingsvergunning wel centraal te staan. Drie dwingende en twee facul-
tatieve weigeringsgronden werden opgenomen om dit kracht bij te zetten. De 
tewerkstellingsvergunning zou niet worden verleend als er prioriteitgenietend 
aanbod beschikbaar was, de vacature niet minstens vijf weken voor indiening 
van de aanvraag bij het arbeidsbureau was aangemeld en een vreemdeling die 
voor het eerst werd toegelaten, niet ten minste het wettelijk minimumloon ging 
verdienen. De tewerkstellingsvergunning kon ook nog geweigerd worden als de 
werkgever zelf onvoldoende inspanningen had verricht om personeel te werven 
en als de geboden arbeidsvoorwaarden niet marktconform waren. Op de dwin-
gende weigeringsgronden werd echter een groot aantal uitzonderingen mogelijk, 
zodat in de praktijk vaker geen of een beperkte arbeidsmarkttoets werd toege-
past, zoals uit onderstaande tabel ook blijkt. In 1999 merkten de onderzoekers 
van Regioplan dit ook op: in 1997 werd bijna driekwart van de tewerkstellings-
vergunningen verleend zonder of met een beperkte arbeidsmarkttoets.192 
 
‘Een groot deel van deze vergunningen betreft aanvragen in concernverband 
(meestal voor hogere functies) of voor musici, stagiaires, praktikanten en we-
tenschappelijk personeel. Deze categorieën worden niet getoetst aan priori-
teitgenietend aanbod omdat aangenomen wordt dat hierbij geen sprake is van 
verdringing op de arbeidsmarkt.  
Als we kijken naar de 3000 vreemdelingen voor wie wel de volledige arbeids-
markttoets geldt, blijkt dat 84 procent (in 1997) een tewerkstellingsvergun-
ning krijgt. (…) uit de cijfers blijkt dat het vooral gaat om artistieke functies, 
vergunningen voor adviseurs of leidinggevenden, om IT-functies, sporters en 
musici. Voor deze functies kan nauwelijks gesproken worden van prioriteits-






In 2005 was het aantal verleende vergunningen waarbij de volle arbeidsmarkt-
toets werd toegepast echter weer enorm gestegen, namelijk tot bijna 60% van de 
gevallen. Maar de meeste van de vergunningen verleend na een volle toets wa-
ren voor seizoensarbeid door werknemers uit de nieuwe EU-lidstaten. Door deze 
vergunningen te verlenen na een arbeidsmarkttoets gaf CWI de Tweede Kamer 
                                                        
191
  Commissie Wabw, achtste vergadering 20 maart 1992, notulen p. 2, Archief Groenen-
dijk, map Wabw-wijziging SER 91/92. 
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  In 1997 werden in totaal 11.065 tewerkstellingsvergunningen verleend (inclusief ver-
lengingen), Jaarcijfers Wav, ADA. 
193
  Klaver & Visser 1999, p. 100. 




in feite te kennen dat die ten onrechte het vrije verkeer hadden tegen gehouden 
uit vrees voor verdringing.  
 
 
Tabel 5.2. verleende twv’s naar arbeidsmarkttoets194  
Bron: Jaarverslagen ADA en kerncijfers CWI 1999 t/m 2006. 
 
Als die werknemers recht op vrij verkeer hadden gehad, was nog slechts in 20% 
van de verleende vergunningen een volle arbeidsmarkttoets toegepast.195 De 
gefaseerde versoepeling van de overgangsregeling voor werknemers uit de 
nieuwe EU-lidstaten in 2006 veroorzaakte een forse stijging van het aantal ver-
leende tewerkstellingsvergunningen na een beperkte arbeidsmarkttoets.  
In tabel 5.3 is opgenomen hoeveel tewerkstellingsvergunningen werden 
geweigerd op arbeidsmarktgerelateerde gronden. Afhankelijk van de conjunc-
tuur werd in 5% tot 19% van de aanvragen geweigerd, grotendeels omdat priori-
teitgenietend aanbod beschikbaar werd geacht. In veel van deze gevallen ont-
brak een vacaturemelding of zal een werkgever niet adequaat hebben gereageerd 
op werkzoekenden die werden voorgedragen door het arbeidsbureau. Hoe vaak 
een vacaturemelding heeft geleid tot een succesvolle bemiddeling en de werkge-
ver heeft doen afzien van het aanvragen van een tewerkstellingsvergunning, is 
niet bekend.  
De vacaturemelding 
Uit de evaluatie van de Wav 1994 in 1999 kwam naar voren dat de verplichte 
vacaturemelding in de praktijk niet goed werkte. De vacaturemelding moest het 
arbeidsbureau de mogelijkheid bieden om prioriteitgenietend aanbod te bemid-
delen, maar daar kwam in de praktijk weinig van terecht. De bemiddelaars van 
het arbeidsbureau moesten zich inspannen, terwijl vaak bij aanvang al duidelijk 
was dat bemiddeling niet zou slagen, omdat het arbeidsbureau geen prioriteitge-
nietend aanbod had of de werkgever irreële, op een al gevonden vreemdelingen 
toegespitste functie-eisen stelde.196  
                                                        
194
  De cijfers uit 1999 en 2000 betreffen niet de verleende maar het aantal geldig geworden 
vergunningen. 
195
  Interview van 1 juli 2005 met ambtenaar CWI. 
196
  Klaver & Visser 1999, p. 62. 
 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 
Geen toets 2.657 3.173  2.848 1.619 1.238 1.029 1.527 1.077 
Beperkte 
toets 
13.492 18.448 19.886 22.157 23.409 28.426 17.784 57.347 
Volle toets 4.667 6.057 7.419 10.316 13.270 14.752 27.071 16.627 






Tabel 5.3. Aantal op arbeidsmarktgerelateerde gronden geweigerde  






















































































































2006 3.301 194 11 56 1.335 - 5.443 6,7 
2005 5.104 410 10 58 186 - 6.422 12,2 
2004 5.001 681 12 144 221 3 6.491 12,8 
2003 5.224 472 30 170 28 - 6.691 15,0 
2002 1.975 391 11 321 38 - 3.549 9,2 
2001 1.010 63 179 148 10 - 1.792 5,6 
2000 1.020 23 6 17 79 - 1.412 4,8 
1999 777 10 8 24 54 - 1.226 5,5 
1998 2.147 6 8 4 - - 2.368 13,.4 
1997 463 - 4 - 1 - 570 4,8 
1996 443 24 40 14 - - 643 6,5 
1995* 720 nvt nvt nvt nvt nvt 841 11,0 
1994 350 nvt nvt nvt nvt nvt 513 5,5 
1993 1.032 nvt nvt nvt nvt nvt 1.409 13,0 
1992 1.062 nvt nvt nvt nvt nvt 1.452 13,0 
1991 1.727 nvt nvt nvt nvt nvt 2.225 19,0 
1990 1.326 nvt nvt nvt nvt nvt 1.841 17,5 
Bron: Jaarcijfers ADA/CWI 1991 t/m 2006. 
* cijfers over 1995 slaan op de periode 1 januari tot 1 september. 
 
Ook de afdeling tewerkstellingsvergunningen van de CWI vond dat de dwin-
gende weigeringsgrond van de vacaturemelding haar in de weg zat: zij had niet 
de ruimte gekregen voor een belangenafweging. In sommige gevallen was im-
mers evident dat bemiddeling via het arbeidsbureau niets zou opleveren. Dit 
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  Het registratiesysteem van de CWI kent de mogelijkheid om vijf redenen tot weigeren 
in combinatie vast te leggen. De jaarverslagen van ADA en CWI vermelden alleen de 
eerste weigeringsgrond. 




speelde onder andere in de ICT-sector, waarover meer in hoofdstuk 6. Voor die 
gevallen waarin de vacaturemelding evident onproductief werd gevonden, werd 
in 2000 de mogelijkheid geschapen om de verplichte vacaturemelding op te 
heffen.198 Werkgevers moesten nog wel eigen wervingsinspanningen verrichten. 
Elk halfjaar publiceerde CWI een lijstje met functies waarvoor de melding niet 
meer nodig was. In 2003 verwachtte een ambtenaar van CWI dat de verplichte 
vacaturemelding weer een facultatieve weigeringsgrond zou worden, maar in 
2005 verzuchtte dezelfde ambtenaar:  
 
‘Dat was SZW in 2003 van plan. Bij de evaluatie van de knelpunten van de 
Wav is toen gezegd dat het een facultatieve weigeringsgrond zou moeten 
worden… maar ik ben benieuwd. SZW staat niet te springen om dat te wijzi-
gen. Ik denk ook (…) men is gewoon bang dat men de hele wet dan overhoop 
haalt. Zoiets als de vacaturemelding is geen technische wijziging maar daar 
raak je de kern van de wet mee.’199 
 
De vacaturemelding bleef ook na 2005 nog een dwingende weigeringsgrond, 
vooral omdat het een preventief effect zou hebben, aldus deze ambtenaar:  
 
‘Maar als uitvoerder denk ik soms wel dat het waar is dat CWI best vaak niets 
[met de vacaturemelding] doet, maar het heeft wel een preventief effect.’  
 
Maar in het kader van deregulering, en op initiatief van een sector liet de CWI-
ambtenaar weten de vacaturemelding wel te kunnen opheffen: 
 
‘als je het hebt over het oplossen van knelpunten bij werkgevers, die zich af-
vragen waarom ze de vacature moeten melden, terwijl wij ook weten dat een 
hoop CWI-bemiddelaars er niks mee doen… We hebben een paar categorieën 
aangewezen [die de vacature niet hoeven melden], maar wij hebben eigenlijk 
het beleid dat als een sector op een gegeven moment kan aantonen dat een va-
caturemelding geen zin heeft, okay. Maar als men niet piept dan laten we het 




Zo bleek tien jaar na de invoering van de dwingende weigeringsgrond van de 
vacaturemelding deze vooral als preventief instrument gehandhaafd te zijn. De 
mogelijkheid om prioriteitgenietend aanbod te bemiddelen werd weinig gebruikt 
en op initiatief van een sector kon de vacaturemelding worden opgeheven. Tus-
sen 2000 en 2005 hoefden de volgende vacatures niet meer worden aangemeld: 
functies met een salaris boven de 3900 euro, bepaalde ICT’ers, circusartiesten, 
sporters en sportcoaches.201  
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  Interview van 1 juli 2005 met ambtenaar CWI. 
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Voor seizoensarbeid in de land- en tuinbouw is de vacaturemelding altijd ver-
plicht gebleven en heeft Arbeidsvoorziening tevergeefs geprobeerd prioriteitge-
nietend aanbod te bemiddelen. Arbeidsvoorziening stelde zich in de jaren tachtig 
op het standpunt dat er voor ongeschoolde arbeid, waar seizoensarbeid onder 
viel, voldoende prioriteitgenietend aanbod aanwezig was onder de vele werklo-
zen in Nederland. Toch werd tot eind jaren tachtig veel seizoensarbeid gedaan 
door illegaal tewerkgestelde vreemdelingen, wat bij gebrek aan controle geen 
problemen opleverde.202  
In 1982 kwam een eerste ‘bollenregeling’ tot stand op grond waarvan 
werkgevers tewerkstellingsvergunningen konden krijgen voor seizoensarbeiders 
als zij aan extra voorwaarden voldeden (zoals het invullen van aanvullende va-
caturemeldings- en informatieformulieren) waaruit moest blijken dat er daad-
werkelijk geen prioriteitgenietend aanbod aanwezig was. De Raad van State 
vond dat deze extra voorwaarden op grond van de Bollenregeling geoorloofd 
waren.203  
Het kabinet Lubbers-Kok had in 1989 een Commissie Binnenlands Vreem-
delingentoezicht (Commissie Zeevalking) in het leven geroepen. Die had voor-
gesteld de toelatingsregels voor seizoensarbeiders te versoepelen. Dat voorstel 
was verworpen door het kabinet.204 In de Wabw-commissie lanceerde Groenen-
dijk opnieuw dit idee, onder andere door te verwijzen naar de in Duitsland ge-
bruikte varianten waarbij werknemers uit de MOE-landen goedkoop in Duits-
land konden werken omdat zij in hun land van herkomst sociale premies betaal-
den. In de Wabw-commissie wilde de CBA’ers vooral weten hoe de tijdelijke 
toelating van seizoensarbeiders zich kon verhouden tot het beleid van het CBA 
dat de  
 
‘afhankelijkheid van de desbetreffende sectoren van het aanbod van buiten-
landse arbeid wil verminderen. Dit beleid kan op zijn beurt slechts gestalte 
krijgen als er van wordt uitgegaan dat seizoensarbeid in principe passende ar-
beid is, waarvoor prioriteit genietend aanbod kan worden gemobiliseerd’.205  
                                                        
202
  Volgens Visser & Zevenbergen 2001 werd begin jaren tachtig de ‘inzet van illegalen 
door ondernemers niet als iets slechts gezien, maar zelfs met enige trots gemeld. Sinds 
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Het beleid dat seizoensarbeid in principe passende arbeid was voor werkloze 
Nederlanders die desnoods maar tot die arbeid moesten worden gedwongen, 
bleef in de jaren negentig en na 2000 het debat over seizoensarbeid overheersen, 
hoewel er inderdaad een tijdelijke tewerkstellingsvergunning voor seizoensar-
beid zou komen. Tegen beter weten in, want het bleek keer op keer niet mogelijk 
Nederlandse werklozen te mobiliseren.206  
Ook bij de parlementaire behandeling van de Wav 1994 werd veel aandacht 
besteed aan de agrarische seizoensarbeid. Begin jaren negentig was bij herhaling 
de noodklok geluid door de agrarische sector: ‘Bloemenkwekers gaan zonder 
illegale Poolse arbeiders bankroet’ kopte NRC Handelsblad medio 1990.207 In 
1992 was het zogenaamde ‘Tuinbouwakkoord’ gesloten, een convenant waarbij 
sociale partners, het landbouwschap, de ministeries van Landbouw, Financiën, 
SZW en Justitie en de vereniging van Nederlandse gemeenten betrokken waren. 
Ruim tien jaar later vertelde een ambtenaar van SZW hierover dat het initiatief 
kwam van het RBA Haaglanden dat een oplossing wilde voor de illegale te-
werkstelling van vreemdelingen in het Westland en meer Haagse werklozen in 
het Westland wilde inzetten.208 Werkgevers wilden dat de arbeid goedkoper 
werd en vroegen om premievrijstelling en vakbonden stelden voor om arbeids-
pools te gaan vormen.  
 
‘Nou dat is geprobeerd, maar het is mislukt vanwege gebrek aan geld. Zo’n 
arbeidspool is relatief duur omdat je altijd periodes hebt dat er gewoon geen 
werk is, en toch doorbetaald moet worden. Wie betaalt dat? De overheid zegt 
primair betaalt de werkgever natuurlijk. En werkgevers zeiden, dat wordt ons 
te duur, dat doen we niet. En de bonden hebben zelf ook geen geld om zo’n 
pool te gaan financieren. Uiteindelijk is dat tuinbouwakkoord langzaam maar 
zeker doodgebloed.’209  
 
Er waren in 1993 en 1994 projecten gestart in Limburg, Zuid-Oost-Brabant en 
Noord-Oost-Brabant. Het Limburgse project kostte ongeveer 700.000 gulden en 
leverde een selectie van enkele tientallen geschikte kandidaten uit ongeveer 
6.500 uitkeringsgerechtigden en werkzoekenden op, van wie er volgens deze 
ambtenaar uiteindelijk ongeveer 15 het hele seizoen in de aspergeoogst hadden 
gewerkt.210  Dat waren dus heel dure werknemers.  
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Maar begin 1994 had minister De Vries nog goede hoop dat hij het personeels-
tekort in de sector kon oplossen en lanceerde hij een voorstel om seizoensarbeid 
goedkoper te maken. Door iedereen vier weken per jaar seizoensarbeid te laten 
verrichten zonder dat daarvoor premies en belastingen betaald hoefden te wor-
den, wilde de minister het voor de land- en tuinbouwbedrijven aantrekkelijker 
maken om Nederlandse werkzoekenden in te schakelen in plaats van Polen ille-
gaal te werk te stellen.211 Dit voorstel paste binnen het in de Wabw-commissie 
van de SER naar voren gebrachte beleid van het CBA: seizoensarbeid werd 
beschouwd als passende arbeid voor werkloze Nederlanders, die gestimuleerd 
moesten worden deze arbeid op te pakken.  
Het voorstel ging de CDA-fractie echter niet ver genoeg. Omdat tuinders 
met een tekort aan seizoenskrachten bleven zitten, bepleitte CDA-kamerlid Ver-
burg bij de behandeling van de Wav 1994 een vergaande versoepeling van de 
toelating van buitenlandse werknemers voor de agrarische seizoensarbeid.212 Het 
CDA-voorstel hield in dat er een tijdelijke tewerkstellingsvergunning voor sei-
zoensarbeid voor bijvoorbeeld acht weken zou komen. Er zou alleen gekeken 
hoeven worden naar arbeidsaanbod uit de eigen regio, omdat langer en verder 
weg zoeken toch geen zin bleek te hebben.213 Om de afgifte van de vergunning 
te bespoedigen was het voorstel om het Regionale bureau Arbeidsvoorziening – 
dat alleen een adviserende rol had – de vergunning (voorlopig) te laten afgeven. 
Deze decentralisatie zou een terugkeer zijn naar de situatie voor 1969, toen de 
arbeidsbureaus in sommige gevallen zelf de werkvergunningen mochten verle-
nen. Tot slot plaatsten de CDA-kamerleden kanttekeningen bij de nieuw in te 
voeren eis dat de vreemdeling minstens het minimumloon moest verdienen. Zij 
stelden voor dat seizoensarbeiders minimaal 70% van het minimumloon moes-
ten verdienen en dat werkgevers niet verplicht zouden worden premies af te 
dragen, omdat de vreemdeling gelet op de korte duur van de tewerkstelling toch 
geen recht had op een uitkering. Hier werd hun uitsluiting van de verzorgings-
staat dus gepresenteerd als financieel voordeel voor werkgevers en niet als mid-
del om de tijdelijkheid zeker te kunnen stellen. 
De regering zag niets in het CDA-voorstel, vooral niet omdat zij meende 
dat zo’n aparte vergunning juist niet in het belang was van de sector:  
 
‘De sector is gediend met maatregelen die een zo goed mogelijke beschik-
baarheid van lokaal en regionaal personeel waarborgen. (…) Aan de bevorde-
ring van het beschikbaar zijn van dergelijk lokaal/regionaal aanbod wordt 
door het kabinet alsmede de (regionale) Arbeidsvoorzieningsorganisatie hard 
gewerkt.’214 
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Verder benadrukte de regering dat vreemdelingen met een verblijfsstatus als 
ontheemde en gedoogde asielzoekenden in het tweede jaar van hun verblijf sei-
zoensarbeid konden verrichten, dus dat zij eerst ingeschakeld moesten worden 
voordat er seizoensarbeiders van buiten de EG mochten komen.215 Ook zou het 
voor de betaalbaarheid van de sociale zekerheid beter zijn werklozen in te scha-
kelen om vacatures te vervullen.216 Op dit laatste argument van de regering was 
wel wat af te dingen: het Limburgse project had uitgewezen dat het vinden van 
werklozen voor seizoensarbeid ook kostbaar kon zijn.  
Wat mogelijk ook meespeelde was dat Melkert (PvdA) inmiddels De Vries 
(CDA) had opgevolgd als minister van SZW. Over Melkert zei de eerder al 
aangehaalde ambtenaar: 
 
‘Melkert was bedachtzaam. Aan de ene kant vond hij dat er in principe vol-
doende arbeidsaanbod aanwezig was en dat tewerkstellingsvergunningen voor 
dit soort laaggeschoold werk daarom niet nodig waren. Aan de andere kant 
waren die tuinbouw-projecten niet efficiënt. Hij legde duidelijk de verant-
woordelijkheid voor de personeelsvoorziening bij de sector zelf.’217  
 
De bepaling voor een tijdelijke tewerkstellingsvergunning kwam ongewijzigd in 
de definitieve Wav 1994 terecht, zodat seizoensarbeiders het minimumloon 
moesten verdienen en de werkgever aan alle verplichtingen moest voldoen om 
aan te tonen dat er geen prioriteitgenietend aanbod was. Dit – en de de facto 
wervingsstop die het CBA hanteerde, aldus de geïnterviewde SZW-ambtenaar – 
had tot gevolg dat in 1990 tot 1997 na een volledige arbeidsmarkttoets per jaar 
niet meer dan 450 tewerkstellingsvergunningen voor de land- en tuinbouw sec-
tor werden verleend.218  
Zonder dat sprake was van een officiële beleidswijziging steeg na 1998 het 
aantal afgegeven tewerkstellingsvergunningen voor de sector, van 2052 in 1998 
naar 6100 in 2001 en meer dan 26.000 in 2005.219 Ook hier schuilt mogelijk een 
verklaring in de wisseling van de wacht bij SZW. Na de verkiezingen in 1998 
nam partijgenoot K.G. de Vries het roer over van Melkert, die fractievoorzitter 
van de PvdA werd in de Tweede Kamer. De Vries werd twee jaar later opge-
volgd door Vermeend.  
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‘Vermeend hield graag van actie; hij hoorde van illegale tewerkstelling en zei 
“dat moet afgelopen zijn, je gaat maar met de tuinbouwsector praten en zorgt 
ervoor dat het niet meer voorkomt”. Het was een duidelijke politieke opdracht 





De oplossing hield verband met de uitbreiding van de EU: tewerkstellingsver-
gunningen in de land- en tuinbouwsector werden soepeler verleend voor werk-
nemers uit de op 1 mei 2004 toegetreden nieuwe EU-lidstaten op grond van 
afspraken met de Land- en Tuinbouworganisatie (LTO). Daarmee is de illegale 
arbeid waarschijnlijk effectief teruggedrongen, alhoewel het verschijnsel zeker 
niet verdween. Het Nederlandse prioriteitgenietend aanbod is het werk in ieder 
geval niet gaan doen. Dit laat zien dat de Wav 1994 vooral functioneerde als 
instrument van het toelatingsbeleid en slechts beperkt als dat van een activerend 
arbeidsmarktbeleid. 
Het stellen van voorschriften  
Naast de dwingende en facultatieve weigeringsgronden had Arbeidsvoorziening 
in sectorale overeenkomsten aan de sector voorwaarden gesteld over scholing en 
opleiding en arbeidsvoorwaarden en -omstandigheden.221 Het was de bedoeling 
geweest dat de vergunningenlimiet individuele werkgevers zou aansporen tot het 
voeren van een personeelsbeleid op de langere termijn waarbij prioriteitgenie-
tend aanbod zou worden gemobiliseerd. De vergunningenlimiet bleek daarvoor 
niet te werken, dus had Arbeidsvoorziening daarna haar hoop gevestigd op de 
sectorale afspraken. Onder andere om dit sectorale arbeidsmarktbeleid een wet-
telijke grondslag te geven, moest de Wabw worden vervangen door de Wav 
1994. Opmerkelijk is echter dat ook in de Wav 1994 geen grondslag kwam voor 
het voeren van een sectoraal beleid, maar alleen aan individuele werkgevers 
voorschriften konden worden opgelegd. 
Met de Wav 1994 kreeg Arbeidsvoorziening de bevoegdheid om aan een 
verleende tewerkstellingsvergunning gedurende één jaar het voorschrift te ver-
binden, namelijk dat de werkgever extra wervingsinspanningen moest verrichten 
om aan prioriteitgenietend aanbod te komen, de arbeidsvoorwaarden binnen zijn 
bedrijf moest verbeteren of een schriftelijke arbeidsovereenkomst met de 
vreemdeling kon presenteren.222 Als de werkgever het voorschrift niet naleefde 
mocht de vreemdeling daarvan niet de dupe worden: de tewerkstellingsvergun-
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ning zou na dat eerste jaar wel worden verlengd, maar de werkgever zou moge-
lijk in de toekomst geen tewerkstellingsvergunningen kunnen krijgen.223  
In de eerste jaren na invoering van de Wav 1994 werd de mogelijkheid om 
voorschriften aan de vergunning te verbinden niet gebruikt (zie tabel 5.2.). 
Daarna werd die bevoegdheid sporadisch wel gebruikt, maar werden werkgevers 
nauwelijks bestraft als zij de voorschriften niet naleefden. In 1999 bleek uit de 
evaluatie van de Wav 1994 dat Arbeidsvoorziening in de praktijk soms besloot 
om maar geen voorschrift op te leggen omdat de werkgever naar verwachting 
niet binnen één jaar daaraan zou kunnen voldoen.224 Als het voorschrift wel 
werd opgelegd, vond Arbeidsvoorziening het niet opportuun de werkgever later 
te bestraffen als hij niet binnen een jaar klaar was; Arbeidsvoorziening zag zelf 
ook wel in dat dit niet haalbaar was geweest. Daarom stelde de minister bij de 
wetswijziging van 2000 voor dat Arbeidsvoorziening de voorschriften voor 
langer dan één jaar zou kunnen opleggen. Ook zou Arbeidsvoorziening ge-
vraagd hebben in de wet op te nemen dat het deelnemen aan opleidingsprojecten 
als voorschrift aan de vergunning kon worden verbonden.225 Zo zou de werkge-
ver kunnen worden verplicht ook aan langer durende (om-)scholingsprojecten 
mee te werken. Verder zou een nieuwe weigeringsgrond moeten zeker stellen 
dat een werkgever zou meewerken aan scholingsprojecten. Daarbij merkte de 
minister wel op dat de medewerking van een werkgever uiteraard beperkt moest 
blijven tot datgene wat in redelijkheid verlangd kon worden. Als onduidelijk 
was wat redelijk was, moest de bestuursrechter daar maar over oordelen, aldus 
de minister.226 Dat bevredigde veel Kamerleden niet. De Kamerleden van 
GroenLinks, PvdA, RPF en GPV wilden voorbeelden van de minister van wat in 
redelijkheid van een werkgever zou kunnen worden verlangd.227 De CDA-fractie 
vroeg of onderscheid gemaakt zou worden naar bedrijven met meer dan 100 
werknemers en het MKB.228 De minister antwoordde als volgt: 
 
‘Geenszins is bedoeld om een probleem op voorhand bij de rechter te leggen. 
Integendeel, ik verwacht – de huidige wijze waarop Arbeidsvoorziening voor-
schriften aan een vergunning verbindt geeft daartoe ook alle aanleiding – dat 
Arbeidsvoorziening uiterst zorgvuldig met het opleggen van scholingsvoor-
schriften om zal (blijven) gaan en dat het aantal geschillen tussen Arbeids-
                                                        
223
  Artikel 9 sub e Wav 1994. De tewerkstellingsvergunning kon worden geweigerd ‘inge-
volge het niet in acht nemen van een beperking waaronder een eerdere vergunning is 
verleend of wegens het niet naleven van een daaraan verbonden voorschrift’. 
224
  Klaver & Visser 1999, p. 68. 
225
  Kamerstukken II 1999/00, 27 022, nr. 3, p. 10.  
226
  Kamerstukken II 1999/00, 27 022, nr. 3, p. 5. 
227
  Kamerstukken II 1999/00, 27 022, nr. 5, p. 10. 
228





voorziening en werkgevers die met een dergelijk voorschrift geconfronteerd 




Vervolgens stelde de minister dat drie factoren meespeelden bij de vraag of men 
in redelijkheid van een werkgever kan verlangen dat hij prioriteitgenietend aan-
bod (om-)schoolt. Het ging om de aard van het werk, waarbij het bij tijdelijk 
werk onredelijk zou zijn van een werkgever medewerking te vragen aan een 
langdurige opleiding. Ook de arbeidsmarktsituatie zou een rol spelen en de 
vraag of er in de (nabije) toekomst (een toenemende) behoefte was aan perso-
neel dat over bepaalde kwalificaties beschikt: in dat geval was het redelijk om 
medewerking aan de (om-)scholing van werkzoekenden te verlangen. Een derde 
factor was de financiële positie van de werkgever. De minister maakte een klas-
senonderscheid: van een grote multinationaal kon meer worden gevraagd dan 
van een MKB-bedrijf.230 Daarmee gingen de Kamerleden akkoord.  
Nadat de wetswijziging in 2001 in werking trad is vaker gebruik gemaakt 
van de mogelijkheid om voorschriften te verbinden aan de tewerkstellingsver-
gunning, maar volgens de jaarverslagen van de uitvoeringsinstantie hield het 
voorschrift nooit in dat de werkgever in de opleiding of scholing van prioriteit-
genietend aanbod moest voorzien.231 Ook werden vergunningen voor nieuwe 
vreemdelingen vaker geweigerd dan daarvoor. Maar toen het nieuwe eraf was, 
liep het enthousiasme voor het instrument weer terug, getuige de onderstaande 
cijfers. 
Een mogelijke verklaring voor de afnemende populariteit van het instru-
ment was dat gekozen was voor een afspraak met de sector over het mobiliseren 
van prioriteitgenietend aanbod, in plaats van voorschriften op te leggen aan 
individuele werkgevers. In de land- en tuinbouw- en de zorgsector waren in 
2000 collectieve afspraken tot stand gekomen. Het was de overtuiging van een 
ambtenaar bij CWI dat die collectieve regelingen ook beter waren: 
 
‘Nu spreek je collectief af en dat is beter dan elke individuele werkgever, 
want het is natuurlijk iets [opleidingsinspanningen] dat breed gedragen moet 
worden. Ik denk dat het grote CWI, verantwoordelijk voor het arbeidsmarkt-




Omdat de Wav 1994 ook na 2000 geen wettelijke grondslag bood om dit soort 
collectieve afspraken op te leggen aan werkgevers die niet waren aangesloten bij 
werkgeversorganisaties, en omdat een convenant dat in 2000 voor de zorgsector 
was afgesloten geen stand hield bij de rechter, volgde in 2004 een nieuwe wets-
wijziging.  
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Tabel 5.4. Vergunningen en voorwaarden van 1996 tot en met 2005 
 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 
Aantal keer opgeleg-
de voorwaarde 
nb nb 195 352 497 1.212 1.286 657 453 317 
Percentage van totale 
verleningen 
0,7% 0,8 % 1,3% 1,7% 1,8% 4% 3,8% 1,7% 1% 0,1% 
Aantal keer gewei-
gerd ogv niet nale-
ven voorschrift 
nb 0 0 2 0 15 79 13 17 23 
Bron: Jaarcijfers ADA/CWI 1996 t/m 2006. 
 
In 2004 werd eindelijk, nadat al jaren met sectorale afspraken was gewerkt, 
daarvoor een wettelijke basis gecreëerd. De wijziging bestond uit een nieuwe 
facultatieve weigeringsgrond voor de afgifte van een tewerkstellingsvergunning. 
Deze weigeringsgrond kon toegepast worden als een werkgever zich niet hield 
aan afspraken, neergelegd in een sectoraal convenant. Het wetsvoorstel had twee 
doeleinden. Het eerste was een wettelijke basis te creëren voor het convenant, 
zodat niet-naleving daarvan kon leiden tot weigering van de afgifte van tewerk-
stellingsvergunningen. De tweede doelstelling was om – via het convenant – te 
kunnen regelen dat werknemers uit de kandidaat-lidstaten van de EU voorrang 
kregen op buitenlandse werknemers uit andere derde landen. Zoals hiervoor al 
gezegd kwam de wetswijziging hiervoor te laat.  
Ook de andere doelstelling, een wettelijke basis voor sectorale afspraken 
over de inschakeling van prioriteitgenietend aanbod en over de (beperkte) wer-
ving van arbeidsmigranten, bleek in de praktijk geen direct resultaat op te leve-
ren. Via de convenanten moest een koppeling worden gemaakt tussen enerzijds 
sectorale wervings- en scholingsinspanningen om (op termijn) prioriteitgenie-
tend aanbod te kunnen inschakelen en de arbeidsvoorwaarden en -omstandighe-
den te verbeteren, en anderzijds de wijze van werving en voorbereiding op de 
tewerkstelling in Nederland (o.a. taaltraining) en de terugkeer naar het land van 
herkomst (bij tijdelijke tewerkstelling).233  
SZW wilde met deze convenanten eindelijk op sectoraal niveau de ar-
beidsmigratie kunnen gaan sturen, iets wat met de vergunningenlimiet per be-
drijf en de individuele voorschriften zonder succes was geprobeerd. De Raad 
van State, VNO-NCW en wetenschappers lieten zich kritisch uit over de keuze 
van SZW voor het convenant omdat het softlaw maakt en onder andere derden 
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niet kan binden.234 Met de keuze van het convenant als instrument maakte de 
overheid zich volledig afhankelijk van de wensen van sociale partners. Niets 
belette sociale partners om een convenant eenzijdig op te zeggen, als dit niet 
meer hun belang zou dienen. Maar zover kwam het niet eens, want na de inwer-
kingtreding van deze wetswijziging zijn er geen convenanten meer tot stand 
gekomen.  
Het initiatief tot het sluiten van nieuwe convenanten kon onder andere door 
de CWI worden genomen. Een ambtenaar van de CWI maakt duidelijk waarom 
dat niet gebeurde: 
 
‘Ja, daar [de mogelijkheid om initiatief te nemen] heb ik van begin af aan 
weinig van verwacht. Kijk, wij zijn van tewerkstellingsvergunningen en juri-
dische zaken. We hebben op het hoofdkantoor een afdeling arbeidsmarktken-
nis, nou daar ben ik niet zo over te spreken hoe die richting sectoren opereren. 
Er is wel een initiatief van de CWI geweest om jongeren te trekken voor de 
internationale binnenvaart, maar jongeren willen niet. Volgens mij moet je dat 
gewoon accepteren.’235 
 
In 2005 accepteerde deze uitvoeringsambtenaar dat Nederlandse werklozen niet 
in de land- en tuinbouw wilden werken en jongeren niet voor de internationale 
binnenvaart wilden worden opgeleid. CWI ging daarom niet over tot het opleg-
gen van opleidingsvoorschriften of het sluiten van convenanten. Begin jaren 
negentig verwachtte de ambtenaren van Arbeidsvoorziening nog veel van con-
venant-afspraken. Daarom waren er regels gekomen die, zo hoopte ook SZW en 
de Tweede Kamer, het activeren en opleiden van Nederlandse werklozen zouden 
bevorderen. Maar deze regels droegen in de praktijk niets bij aan het arbeids-
marktbeleid.  
5.4 Enige concluderende opmerkingen 
Arbeidsmigratie in de periode 1991-2005 laat een diffuus beeld zien. Net als in 
de vorige periode werd benadrukt dat Nederland geen behoefte meer had aan 
massale arbeidsmigratie, zeker niet van laaggeschoolden. Na 2000 gingen er 
stemmen op dat grootscheepse migratie van hooggeschoolden wel nodig was en 
daartoe werden maatregelen getroffen. Er kwamen in die jaren, toen het ook 
goed ging met de economie, enkele honderden hoogopgeleide buitenlandse 
werknemers meer dan in voorgaande jaren, vaak om slechts tijdelijk in Neder-
land te werken. In de aanloop van de EU-uitbreiding en in afwachting van het 
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vrije verkeer van werknemers uit de nieuwe lidstaten kwamen echter tiendui-
zenden vooral Poolse werknemers om – vaak ook tijdelijk – laaggeschoolde 
arbeid te verrichten. De politieke nadruk die gelegd werd op Nederland als ont-
vangstland van hooggeschoolden, een beeld dat in het volgende hoofdstuk over 
hoogopgeleiden nog duidelijker naar voren komt, klopt niet met de cijfers. Vol-
gens de cijfers had Nederland in ieder geval na 2000, maar waarschijnlijk deze 
hele periode, grote behoefte aan buitenlandse werknemers voor laaggeschoolde 
arbeid. Midden jaren negentig werden daarvoor alleen geen tewerkstellingsver-
gunningen verleend zodat die arbeid waarschijnlijk illegaal door buitenlandse 
werknemers werd verricht. Ook ving Nederland in de jaren negentig meer asiel-
zoekenden op en was er veel gezinsmigratie. Deze vreemdelingen vormden een 
welkome groep ‘arbeiders’ voor het laaggeschoolde werk.  
In deze periode werd bij de afgifte van tewerkstellingsvergunningen in 
steeds minder situaties getoetst aan de arbeidsmarkt. Dat gegeven deed op amb-
telijk niveau opnieuw de vraag rijzen of de Wav 1994 nog bestaansrecht had. De 
discussie hierover betekende een voortzetting van de in de vorige hoofdstukken 
gesignaleerde competentiestrijd tussen SZW en Justitie over de toelating van 
arbeidsmigranten. Af en toe mengde EZ zich in het debat onder het motto van 
deregulering. Justitie was eind 2005 echter aan de winnende hand. Bij de invoe-
ring van de Wav 1994 was de aparte Wabw-verklaring geschrapt en was men 
overgegaan op een aantekening op het verblijfsdocument, af te geven door Justi-
tie. Hoewel de criteria voor het plaatsen van de aantekening door SZW werden 
vastgesteld kreeg de IND, resorterend onder Justitie, de uitvoering in handen. 
Als uitvoerder kon de IND voor een deel de uitkomst van het beleid gaan bepa-
len. Verder werd de functie van de Wav 1994 uitgehold doordat in samenwer-
king met Justitie een aparte regeling voor kennismigranten tot stand kwam, 
eveneens uitgevoerd door de IND. De Wav 1994 werd echter niet afgeschaft. 
Jaarlijks konden op grond van arbeidsmarktoverwegingen toch enkele honder-
den aanvragen worden geweigerd, met name voor laaggeschoolde arbeid. Dat 
was een van de redenen waarom de vakbonden, maar ook SZW en CWI de wet 
wilden handhaven. Maar waarschijnlijk bleef de wet ook van kracht omdat de 
ambtenaren die daartoe zouden moeten besluiten met de afschaffing van de wet 
hun eigen functie zouden opheffen. 
De rol van het parlement bij de hier beschreven wetswijzigingen was be-
perkt, zeker vergeleken bij de totstandkoming van de Wabw in 1979. Bij de 
totstandkoming van de Wav 1994 besteedden de Eerste en Tweede Kamer voor-
al aandacht aan de op dat moment urgente positie van vvtv-houders. Bij de 
wetswijziging in 2000, waarbij gepoogd werd de zo gewenste tijdelijkheid van 
de tewerkstelling te regelen, had de Tweede Kamer meer aandacht voor de per-
soneelstekorten in de land- en tuinbouw en illegale tewerkstelling in die sector, 
een op dat moment urgente kwestie. Wel werden vraagtekens gezet bij de uit-
voerbaarheid van het verbod op verlenging van tijdelijke tewerkstellingsvergun-
ningen. Desondanks stemde een grote meerderheid voor de SGP-motie waarbij 
een rotatiesysteem werd ingevoerd. Opmerkelijk genoeg maakte de meerderheid 





nemers hun positie op de Nederlandse arbeidsmarkt zouden proberen te verbete-
ren, iets waar Kamerleden in de jaren zeventig zich juist hard voor maakten. 
Omdat het rotatiesysteem bijna niet is gebruikt heeft de Tweede Kamer hiermee 
uiteindelijk geen invloed gehad op de uitvoeringspraktijk, maar dat had anders 
kunnen zijn als CWI de nieuwe weigeringsgrond had toegepast. De Tweede 
Kamer heeft ook nooit geklaagd dat CWI het rotatiesysteem niet gebruikte.  
 In 2004, bij de invoering van een wettelijke grondslag voor het convenant, 
werd praktisch niet gedebatteerd over het hoe en waarom van dit instrument en 
de eventueel te verliezen parlementaire controle (het convenant leidt immers tot 
privatisering van de regelgeving). In plaats daarvan maakte het parlement zich 
druk over de aanstaande EU-uitbreiding. Met een motie die strekte tot uitstel van 
het vrije verkeer van werknemers, beïnvloedde het parlement de regulering van 
arbeidsmigratie uit de nieuwe EU-lidstaten. Door de grootschalige afgifte door 
de CWI van tewerkstellingsvergunningen voor werknemers uit de nieuwe EU-
lidstaten creëerde dit parlementair ingrijpen vooral een administratieve last voor 
werkgevers en had het waarschijnlijk weinig consequenties voor het aantal 
werknemers dat naar Nederland kwam. 
De vervanging van de Wabw door de Wav 1994 was in belangrijke mate 
het gevolg van jurisprudentie. In de jurisprudentie van de Afdeling waren de 
eisen gesanctioneerd die Arbeidsvoorziening aan werkgevers stelde, zoals de 
vacaturemelding, maar alleen als facultatieve gronden voor weigering. De ruim-
te die dit liet voor afwijkingen, wilde SZW dichten met een nieuwe wet. Ook de 
invoering van de wettelijke grondslag voor het convenant was het gevolg van 
een rechterlijke uitspraak over het zorgconvenant, dat in hoofdstuk 7 wordt be-
sproken. Tot slot had de uitspraak over het Vriendschapsverdrag met Zwitser-
land uit 1875 een beleidswijziging tot gevolg, maar veel migranten zullen daar-
van niet geprofiteerd hebben; grootschalige arbeidsmigratie uit Zwitserland is er 
niet.  
De werkgeversorganisaties hebben niet veel invloed uitgeoefend op de al-
gemene regelgeving, zoals de totstandkoming van de Wav 1994 en de wijzigin-
gen daarvan. VNO-NCW liet zich kritisch uit over de wettelijke regeling voor 
het convenant, maar meer ook niet. Wel lobbyde VNO-NCW voor de vereen-
voudiging van de procedures, met de centralisatie van de taken van IND en CWI 
tot gevolg. Werkgeversorganisaties en individuele werkgevers hadden een prak-
tischere benadering. De vrijstelling van de vacaturemeldingsplicht (voor bij-
voorbeeld sportcoaches en circusartiesten) was vooral een gevolg van individue-
le verzoeken. Vooral de individuele klachten van werkgevers zorgden dat de in 
2000 ingevoerde niet verlengbare tewerkstellingsvergunning voor tijdelijke 
arbeid in 2004 weer van het toneel verdween. De binnenvaart en de vleesver-
werkende industrie waren succesvol in hun pleidooi voor versoepelde toelating 
van werknemers uit de nieuwe EU-lidstaten.  
Bij de vakbonden stond de strijd tegen illegale tewerkstelling en werkloos-
heid onder prioriteitgenietend aanbod centraal. Daarom had de FNV bij de in-
voering van artikel 23 Wav 1994, waarmee de illegaal tewerkgestelde vreemde-
ling een loonvordering op zijn werkgever kreeg, bepleit dat zij die vordering kon 




instellen, ook zonder machtiging van de vreemdeling. Dat pleidooi was ver-
geefs. Illegale arbeid moest volgens de vakbonden in de land- en tuinbouw ook 
niet bestreden worden door een legale route te openen, zoals Vermeend deed, 
maar door werkgevers te verplichten prioriteitgenietend aanbod in te zetten. 
Daarom stelde de vakbond opnieuw voor om arbeidspools in de tuinbouwsector 
op te zetten, ook al had zo’n arbeidspool een paar jaren eerder veel geld gekost 
en niets opgeleverd. Wel zag de FNV heil in het vrije verkeer van werknemers 
uit de nieuwe EU-lidstaten. Uitstel daarvan was wel in lijn met de wens van 
sommige bonden, zodat hier niet van een standpunt van ‘de’ vakbond kan wor-
den gesproken.  
De belangen van arbeidsmigranten werden behartigd door professionals 
(advocaten en wetenschappers) of door hun werkgevers. Bij geen van de be-
leidswijzigingen was inspraak van arbeidsmigranten van dat moment, zoals de 
nachtclubdanseressen, de Poolse verpleegkundigen, of de seizoensarbeiders in 
de land- en tuinbouwsector. Het advies van de SER uit 1992 tot het instellen van 
een aparte tewerkstellingsvergunning voor seizoensarbeiders kwam het dichtst 
bij belangenbehartiging voor deze sindsdien in aantal grootste groep arbeidsmi-
granten. Dat deze buitenlandse werknemers de mogelijkheid moesten hebben 
om legaal naar Nederland te komen – ze deden het werk waarschijnlijk al jaren 
illegaal – was vooral ingegeven door de behoefte om die illegale tewerkstelling 
en de daarmee gepaard gaande uitbuiting te beteugelen. Dat was uiteraard ook in 
het belang van deze werknemers. De toetreding van Polen tot de EU in 2004 kan 
in feite worden gezien als een grote regularisatie van deze voordien illegaal 
tewerkgestelden. De FNV maakte zich wel hard voor gelijke beloning van een-
maal toegelaten buitenlandse werknemers, maar bleef sceptisch over de nood-
zaak van hun toelating. 
5.4.1 Internationale verdragen 
Door de EU-uitbreiding kon Nederland steeds minder doen ter beperking van de 
komst van werknemers uit in totaal 27 landen. Het uitstellen van het vrije ver-
keer van werknemers voor de MOE-landen was een achterhoedegevecht. Het 
recht op vrij verkeer van werknemers uit die landen is onafwendbaar.  
De EU-lidstaten maakten een begin met een gemeenschappelijk migratie-
beleid. Dit beleid viel onder de verantwoordelijkheid van het DG JBZ en niet dat 
van Sociale Zaken. Die rolverhouding op Europees niveau begon door te werken 
op het nationale niveau toen Justitie de toelating van kennismigranten – waar-
over meer in het volgende hoofdstuk – ging regelen. In Europese Richtlijnen 
werd de toegang tot de arbeidsmarkt voor andere migranten dan arbeidsmigran-
ten, zoals vluchtelingen en gezinsmigranten, vastgelegd. Ook voor wetenschap-
pers kwam er gemeenschappelijk toelatingsbeleid. Voor de overige arbeidsmi-
granten bleven de EU-lidstaten dit nog zelf bepalen, ondanks pogingen van de 
Europese Commissie tot een gemeenschappelijk beleid te komen. 
Twee al oudere verdragen die ook in de vorige perioden hun invloed deden 





Turkije. Deze verdragen en de daarin opgenomen standstill-bepalingen beperk-
ten opnieuw de bewegingsruimte van de Nederlandse overheid om arbeidsmi-
gratie of de rechten van arbeidsmigranten te beperken.  
5.4.2 Instrumenten 
Opnieuw was de vrijstelling van de tewerkstellingsvergunning het belangrijkste 
instrument waarmee buitenlandse werknemers in deze periode toegang kregen 
tot de Nederlandse arbeidsmarkt. Hoewel werknemers uit de EU-lidstaten die op 
1 april 2004 toetraden, dat recht niet binnen de onderzochte periode kregen, kan 
wel geconcludeerd worden dat zij niet zo massaal voor tewerkstellingsvergun-
ningen in aanmerking zouden zijn gekomen als dit recht niet onafwendbaar ver-
leend had moeten worden binnen een paar jaar na april 2004. Verder ging de 
vrijstelling gelden voor kennismigranten en gold die – op een kort intermezzo na 
– de hele periode voor toegelaten asielzoekenden en gezinsmigranten. Wel werd 
de reikwijdte van achtereenvolgens de Wabw en de Wav 1994 verruimd om te 
voorkomen dat zelfstandigen uit de MOE-landen deze wetten zouden proberen 
te omzeilen. 
Naast de algehele vrijstelling van de tewerkstellingsvergunningplicht was 
er de vrijstelling van de arbeidsmarkttoets. De werknemers uit de nieuwe EU-
lidstaten niet meegeteld, werden in 2005 ongeveer 80% van de tewerkstellings-
vergunningen verleend zonder of na een beperkte arbeidsmarkttoets. De situatie 
op de arbeidsmarkt deed er in deze gevallen dus niet toe; er werd alleen gecon-
troleerd of aan de voorwaarden voor deze vrijstelling werd voldaan en soms ook 
of arbeidsvoorwaarden en -omstandigheden in orde waren.  
Ook de vrijstelling van de in de wet dwingend voorgeschreven vacature-
melding was een afzwakking van de doelstelling van de Wav 1994 om priori-
teitgenietend aanbod beter te kunnen bemiddelen. De vacaturemelding wekte 
hooguit preventief, maar leidde zelden tot bemiddeling. De vrijstelling van die 
meldingsplicht had dus vooral een vereenvoudiging en bekorting van de behan-
delingsduur van de aanvraag tot gevolg. 
In het beperkte aantal gevallen waarin de volledige arbeidsmarkttoets nog 
van toepassing was, werden soms voorschriften verbonden aan de verleende 
tewerkstellingsvergunning. Die voorschriften hadden geen consequentie voor de 
toegang tot de arbeidsmarkt van die vreemdeling, maar wel voor de inspannin-
gen die de werkgever alsnog moest verrichten om die toegang te rechtvaardigen. 
Arbeidsvoorziening kreeg een instrument in handen waarmee zij werkgevers 
kon verplichten meer aan opleiding van prioriteitgenietend aanbod te doen, maar 
dit instrument werd niet benut. Het convenant, waarin sectoraal onder meer 
opleidingsverplichtingen opgesproken hadden kunnen worden, kreeg in deze 
periode een wettelijke grondslag, maar werd daarna niet meer gebruikt.  
Een ander instrument was de sectorale wervingsstop, waartoe formeel niet 
werd besloten, maar die in de praktijk ging gelden voor Chinese koks in kleinere 
restaurants en alle spelers onder het topniveau van het betaald voetbal. Ook in de 
land- en tuinbouw gold een aantal jaren de facto een stop op de afgifte van te-




werkstellingsvergunningen maar ging de tewerkstelling van vreemdelingen  
– waarschijnlijk illegaal – verder.  
 Net als in de jaren zeventig werd begin jaren negentig even gesproken over 
het invoeren van een heffing per arbeidsmigrant voor kosten van scholing en 
Nederlandse les maar een dergelijke heffing kwam er niet.  
Tot slot is in deze periode geprobeerd de tijdelijkheid van de tewerkstelling 
te garanderen. Hiervoor werd in 2000 een niet verlengbare tewerkstellingsver-
gunning in het leven geroepen en daar voegde het parlement nog een rotatiesys-
teem aan toe. De niet verlengbare tewerkstellingsvergunning werd na klachten 
van werkgevers weer verlengbaar en het rotatiesysteem werd nauwelijks ge-
bruikt. Beide instrumenten hebben de (voortgezette) toegang tot de arbeidsmarkt 
van vreemdelingen niet wezenlijk kunnen sturen. 
5.4.3 Klasse, nationaliteit en gender 
Klasse en nationaliteit zijn onderscheidende criteria in alle verdragen die geen 
universele werking hebben. De verdragen tot uitbreiding van de EG en het tot-
standkomen van het vrij verkeer van werknemers binnen de EER en de Associa-
tieovereenkomsten met de MOE-landen zijn elk een voorbeeld van verdragen 
die – op basis van nationaliteit van werknemers – arbeidsmigratie geheel libera-
liseerden of in beperkte mate mogelijk maakten. De EG-associatieovereenkom-
sten waren exemplarisch voor het onderscheid naar klasse dat in regelgeving 
gemaakt werd. De versoepeling van de regels aangaande de komst van werkne-
mers uit de MOE-landen naar de EG-landen werd – naast het hebben van de 
nationaliteit van een associatieland – afhankelijk van hun kwalificatieniveau: het 
moest gaan om leidinggevende of gespecialiseerde werknemers. Ook aan de 
‘klasse’ waartoe hun werkgevers behoorden, werden eisen gesteld: dit moesten 
bedrijven zijn die een dochteronderneming of filiaal in een EG-lidstaat hadden.  
Er ontstond onrust toen laaggeschoolde werknemers uit de associatielanden 
gebruik wilden maken van de vrijheid van vestiging waartoe de associatieover-
eenkomsten gelegenheid boden. De komst van zelfstandige Poolse bollenpellers 
en prostituees werd door de Nederlandse overheid met man en macht bestreden. 
Hun gebruik van het recht op vestiging werd al snel als misbruik beschouwd. Bij 
de overgangsregeling uit 2004 voor het vrije verkeer van werknemers uit de 
MOE-landen komt echter een ander beeld naar voren. Op grond van de over-
gangsregeling werden werknemers toegelaten voor specifieke beroepen waar-
voor wel scholing vereist was, maar van hooggeschoolden kan niet worden ge-
sproken. Het ging vooral om slachters voor de vleesverwerkende industrie en 
matrozen voor de binnenvaart. 
Ook in het nationale toelatingsbeleid werd onderscheid gemaakt naar de 
klasse van de werknemer en de werkgever. Bepaalde werknemers werden vrij-
gesteld van de arbeidsmarkttoets, afhankelijk van hun inkomen of het soort werk 
dat zij gingen doen (sportcoaches en circusartiesten). Multinationals werden in 





le ondernemingen geen gebruik meer konden maken van de concernvrijstellin-
gen.  
 Een onderscheid naar nationaliteit werd sinds december 1998 indirect in 
het nationale toelatingsbeleid gemaakt met de aangescherpte mvv-plicht. Dit 
verklaart overigens niet waarom het aantal tewerkstellingsvergunningen ver-
leend voor Japanners, Surinamers, Indonesiërs en Zuid-Afrikanen redelijk con-
stant bleef (zie tabel 5.1.) terwijl er een stijgend aantal vergunningen voor In-
diërs en Chinezen was en een dalend aantal voor Amerikanen en Canadezen. 
Indiërs kwamen waarschijnlijk grotendeels als gedetacheerd ICT-werknemer 
naar Nederland. Daarom konden zij geen gebruik maken van de kennismigran-
tenregeling, die niet voor gedetacheerden ging gelden. De toegenomen handel 
met China en de behoefte aan mankracht uit China – vooral in de wetenschap – 
lijken voor de toename van het aantal Chinezen te hebben gezorgd. De komst 
van het aantal Amerikanen en Canadezen lijkt conjunctuurgevoeliger te zijn dan 
die van Surinamers en Indonesiërs, waar andere relaties met Nederland nog een 
rol spelen bij de keuze voor Nederland als land van bestemming. De daling in de 
laatste jaren van het aantal tewerkstellingsvergunningen voor Amerikanen en 
Canadezen is vooral toe te schrijven aan de kennismigrantenregeling, die in het 
volgende hoofdstuk wordt besproken.  
De associatieovereenkomsten met de MOE-landen brachten ook een gender 
bias aan het licht. Onderdanen uit die landen mochten zich als zelfstandige ves-
tigen in Nederland. Na de opheffing van het Nederlandse bordeelverbod hebben 
veel prostituees uit de MOE-landen die mogelijkheid benut. Omdat zij hun ar-
beid als zelfstandige aanboden, is die hier buiten beschouwing gebleven. In 
verband met de opheffing van het bordeelverbod ontstond ook de verwachting 
dat de afgifte voor tewerkstellingsvergunningen van prostituees mogelijk moest 
worden. Tot eind 2006 was dat echter niet het geval, onder andere omdat het 
CWI moeilijk prioriteitgenietend aanbod kon bemiddelen voor vacatures in de 
seksindustrie. Door alleen zelfstandigen en geen werknemers als prostituee toe 
te laten, terwijl dat bij alle andere beroepen wel kan bij gebrek aan prioriteitge-
nietend aanbod, sloten de regels dit vrouwenberoep bewust uit. De rechtvaardi-
ging werd gevonden in het ontbreken van een Nederlands belang en de onmoge-
lijkheid voor CWI om prioriteitgenietend aanbod te bemiddelen.236 Dat de komst 
van prostituees geen Nederlands belang diende, was in 1995 als grond voor het 
weigeren van een tewerkstellingsvergunning ingevoerd, nadat eerder vele jaren 
lang jaarlijks wel enkele honderden nachtclubdanseressen waren toegelaten bij 
gebrek aan een regel die dit verbood.  
Ook andere typische vrouwenarbeid, zoals de zorg voor kinderen (au 
pairs), werd ook buiten de werking van de Wav 1994 gehouden. Als voor dit 
soort arbeid een tewerkstellingsvergunning werd gevraagd, werd die bijna altijd 
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geweigerd wegens de aanwezigheid van prioriteitgenietend aanbod. In andere 
sectoren waar prioriteitgenietend aanbod niet of moeilijk te mobiliseren was, 
kregen werkgevers het gedaan dat in ieder geval de verplichte vacaturemelding 
verviel, zoals bij sportcoaches, circusartiesten. Of de arbeidsmarkttoets verviel 
geheel, zoals bij matrozen, chauffeurs, slachters en wetenschappers uit de nieu-
we lidstaten. In de meeste van deze beroepen werken vooral mannen. Maar de 
werkgevers van vreemdelingen in de typische vrouwenberoepen, bordeelhou-
ders, ouders en individuele huishoudens, kregen dat niet gedaan of probeerden 
het niet eens. Het ontbrak waarschijnlijk aan een overkoepelende organisatie van 
ouders of huishoudens voor een dergelijke lobby.  
5.4.4 Interne machtsverschuiving door externe factoren 
Tot slot kan van deze periode worden gezegd dat binnen de ‘staat’ de macht van 
SZW en Arbeidsvoorziening naar Justitie en de IND verschoof. Deze interne 
verschuiving kan gezien worden als een gevolg van externe factoren: de 
machtsverschuiving weerspiegelt de taakverdeling binnen de EU. De afname 
van het belang van de nationale arbeidsmarkt weerspiegelt het toenemende mon-
diaal dienstenverkeer waarbij ‘arbeidsmigranten’ passanten zijn en werk verrich-
ten dat niet te vertalen zou zijn in nationale vacatures. Een verklaring waarom de 
Wav 1994 naast de Vreemdelingenwet toch bleef bestaan, ondanks de toene-
mende uitholling door de kennismigrantenregeling en de EU-uitbreidingen, is 
dat SZW en vooral ook de vakbonden bleven geloven in de werking van de Wav 
als poort ter afsluiting van de Nederlandse arbeidsmarkt. Deze poortwachters 
leken niet te willen zien dat zij een poort bewaakten in een grotendeels afgebro-
ken muur. Die muur was afgebroken onder druk van internationale verplichtin-
gen, het streven naar een betere concurrentiepositie voor het Nederlandse be-
drijfsleven en van Nederland als vestigingsland voor dat bedrijfsleven. Daarover 






6 Arbeidsmigratie in Nederlands belang  
6.1 Inleiding 
In de vorige twee hoofdstukken is de regulering van arbeidsmigratie van ar-
beidsmigranten voor overwegend lagergeschoold werk aan de orde geweest. Het 
restrictieve toelatingsbeleid voor arbeidsmigranten dat na de oliecrisis in 1973 
vorm kreeg richtte zich vooral op de afscherming van de nationale arbeidsmarkt 
voor arbeidsmigratie voor lagergeschoold werk. Er kwamen de afgelopen de-
cennia echter ook arbeidsmigranten voor hogergeschoold werk naar Nederland. 
Begin jaren zeventig, met het restrictiever worden van het arbeidsmigratiebeleid 
in het bijzonder en het vreemdelingenbeleid in het algemeen, ontstond er apart 
beleid voor de toelating van hoger geschoolde werknemers, zogenaamd sleutel-
personeel, van multinationals. Dat beleid stond toen niet ter discussie.  
Eind jaren negentig kwam het toelatingsbeleid voor hooggeschoolde ar-
beidsmigranten wel ter discussie te staan. Het toelatingsbeleid moest worden 
verruimd omdat migratie van dit soort werknemers in het belang van Nederland 
was. De komst van hooggeschoolde arbeidsmigranten zou de concurrentiepositie 
van Nederlandse bedrijven verbeteren en soepelere regels zou Nederland aan-
trekkelijker maken als vestigingsland voor nieuwe ondernemingen. Over be-
scherming van de nationale arbeidsmarkt werd nauwelijks gerept.  
In dit hoofdstuk neem ik de beleidsontwikkelingen van de toelating van ar-
beidsmigranten die een Nederlands belang worden geacht te dienen onder de 
loep. Het gaat daarbij in de regel om het toelatingsbeleid voor hooggeschoolden, 
in het bijzonder voor concernpersoneel, wetenschappers en ICT’ers. Na de pre-
sentatie van enig cijfermateriaal volgt een schets van de geschiedenis van het 
arbeidsmigratiebeleid voor hoogopgeleiden. Bij de bespreking van twee beleids-
ontwikkelingen uit 2000 speciaal voor ICT’ers volg ik zoveel mogelijk de on-
derzoeksvragen: wie nam het initiatief tot het treffen van een regeling (of de 
intrekking of wijziging daarvan) en waarom? Welke standpunten zijn er inge-
nomen in het publieke en het politieke debat naar aanleiding van het voorstel of 
de invoering ervan? Wat was daarbij de positie van werkgeversorganisaties en 
vakbonden? Werd in dit debat verwezen naar internationale overeenkomsten? Is 
door het debat het aanvankelijke voorstel inhoudelijk gewijzigd, en zo ja, op 
welke punten. Ik sta stil bij de gemaakte keuzes voor specifieke instrumenten 
van sturing van arbeidsmigratie, zoals het opleggen van quota of het hanteren 
van een puntensysteem. Ik vervolg met een beschrijving van de ontwikkelingen 
van na 2000, in het bijzonder het ontstaan en de implementatie van het kennis-
migrantenbeleid. Met dit kennismigrantenbeleid heeft Nederland een uniek en 
zeer liberaal regime gecreëerd voor arbeidsmigranten die met hun komst een 
Nederlands economisch belang geacht worden te dienen. Tot slot is ook hier de 
vraag of een veranderding waar te nemen is in de rol van de staat, markt en mi-




grant bij de regulering van arbeidsmigratie en hoe is een eventuele verandering 
te verklaren?  
6.2 Toelatingsbeleid concernpersoneel  
Begin jaren zeventig klaagde het bedrijfsleven bij Arbeidsvoorziening over de 
procedure voor het aanvragen van arbeidsvergunningen voor hoger opgeleid 
personeel.1 Arbeidsvoorziening besloot aan de bezwaren tegemoet te komen 
voor zover het internationale concerns betrof. Leidinggevenden in verantwoor-
delijke functies bij deze bedrijven kregen een arbeidsvergunning als de werkge-
ver verklaarde dat de werknemer een salaris ontving van meer dan f 2.000 per 
maand. Als de werknemer werd overgeplaatst uit een andere vestiging van het 
concern was die werkgeversverklaring voldoende. Voor een werknemer die van 
buiten het concern was aangetrokken om in Nederland te werken, gold hetzelfde 
criterium, maar moest ook een kopie van de arbeidsovereenkomst worden ge-
toond. De toepassing van de regeling in de praktijk betekende waarschijnlijk dat 
internationale concerns onbeperkt vreemdelingen in Nederland konden inscha-
kelen in leidinggevende posities als ze maar meer verdienden dan f 2.000 per 
maand. Verder lijkt het niet veel uitgemaakt te hebben of zij werden overge-
plaatst uit een ander bedrijfsonderdeel of nieuw werden aangetrokken. Een defi-
nitie van een internationaal concern werd niet gegeven en evenmin werden er 
voorwaarden gesteld aan het opleidingsniveau van de werknemer. Hoeveel 
vreemdelingen op grond van deze concernregeling een arbeidsvergunning kre-
gen, is niet bekend. Dit werd niet gespecificeerd in de cijfers die Arbeidsvoor-
ziening in de jaren zeventig openbaar maakte.2 Deze zeer soepele toelatingsrege-
ling voor hooggeschoolden werkzaam bij internationaal opererende bedrijven 
laat duidelijk zien dat er onderscheid werd gemaakt tussen werkgevers die bui-
tenlandse werknemers naar Nederland haalden.  
Justitie besloot eind jaren zestig al om haar beleid voor buitenlandse werk-
nemers niet van toepassing te verklaren op buitenlandse werknemers met een 
inkomen boven de ziekenfondsgrens van destijds f 13.800.3 Deze groep buiten-
landse werknemers werd later gedefinieerd als vreemdelingen die ‘in een hoge 
leidinggevende positie zijn benoemd, of als specialist (bijv. ingenieur) tewerk-
gesteld worden’.4 Dit zullen in de regel hooggeschoolden zijn geweest. Deze 
                                                        
1
  Circulaire van Arbeidsvoorziening van 29 april 1971, kenmerk 02.836 AAB, SoZa/ 
H268. 
2
  Eind jaren zeventig werd toestemming verleend aan werkgevers om ‘hooggeschoolden’ 
te werven op grond van de wervingsovereenkomsten. Nadere details over het oplei-
dingsniveau of het soort arbeid wordt in de jaarverslagen van Arbeidsvoorziening niet 
gegeven (Jaarverslagen van Arbeidsvoorziening 1976-1978). 
3
  Vreemdelingencirculaire 1966, Deel G-4, 6e wijziging van omstreeks maart 1969. 
4
  Vreemdelingencirculaire 1966, Deel G-4, 31e wijziging van omstreeks 1980. 




uitzondering op het algemene toelatingsbeleid betekende dat ‘gespecialiseerde 
en geschoolde werknemers (…) ongeacht hun nationaliteit steeds een machti-
ging tot voorlopig verblijf [kregen]. (…) Als de werknemer deze machtiging 
heeft kan hij in Nederland een verblijfs- en arbeidsvergunning krijgen.’5 Ui-
teraard voor zover de mvv verplicht was.6 Deze uitleg van het geldende beleid 
uit 1972, opgenomen in een overzichtsartikel in het juridische maandblad Ars 
Aequi, doet vermoeden dat het initiatief tot soepel verlenen van toegang tot 
Nederland (en bijgevolg de Nederlandse arbeidsmarkt) zelfs bij Justitie lag en 
niet bij SZW. 
Bijgevolg gold het beleid voor buitenlandse werknemers alleen voor bui-
tenlandse werknemers met een inkomen onder de ziekenfondsgrens of later 
alleen voor werknemers in lagere functies, in de regel lager geschoolden: een 
duidelijk klassenonderscheid. Een mvv voor een hooggeschoolde werknemer 
hoefde hierdoor niet te worden geweigerd als de betrokkene niet via de officiële 
werving in een van de wervingslanden was aangetrokken. De vrijstelling van dit 
wervingsbeleid gold niet alleen voor werknemers die overgeplaatst werden in 
concernverband, maar voor alle hoge leidinggevenden en specialisten. De soepe-
le verlening van de mvv – voor zover vereist – ging dus verder dan de versoe-
pelde afgifte van de arbeidsvergunning, hoewel in de praktijk de meeste specia-
listen en leidinggevenden waarschijnlijk wel binnen een multinational waren 
overgeplaatst.  
In 1987 stelde Philips voor dat Arbeidsvoorziening bijzonder beleid zou 
formuleren voor deskundigen van buiten de EG, aangetrokken voor een project.7 
Philips deed de suggestie dat het aantal buitenlandse werknemers niet meer dan 
een bepaald percentage van het vaste personeel zou mogen zijn. Op dit voorstel 
voor een ander soort quotumregeling dan de toen geldende vergunningenlimiet 
ging Arbeidsvoorziening niet in.  
Pas in 1991 publiceerde Arbeidsvoorziening haar specifieke toelatingsbe-
leid voor leidinggevend en technisch personeel dat wordt overgeplaatst in con-
cernverband openbaar gemaakt.8 Het concernbeleid was niet eerder bekend ge-
maakt in de Wabw of de bijbehorende beleidsregels. De vrijstelling van de mvv-
plicht was wel bekend via de Vreemdelingencirculaire. Volgens de regels van 
1991 werd onder een concern verstaan een ‘groot zelfstandig op winst gericht 
bedrijf of complex van bedrijven met vele in meerdere landen gevestigde doch-
terondernemingen.’ De vrijstelling ging gelden voor vreemdelingen die een 
                                                        
5
  Van der Linden 1972, p. 20-21. 
6
  In 1969 gold de mvv-plicht niet voor personen uit Denemarken, Finland, Ierland, Mo-
naco, Noorwegen, het Verenigd Koninkrijk, de Verenigde Staten, IJsland, Zweden, 
Zwitserland en Liechtenstein, Vc 1966, Deel G-4, 6e wijziging. 
7
  Verslag van Arbeidsvoorziening van bespreking met Philips op 13 mei 1987, SSAA ds. 
400. 
8
  De uitzonderingen waren openbaar gemaakt in Stcrt. 1991, 129 en in de Vc C24 p. 17-
23. 




leidinggevende functie gingen vervullen of kennis zouden overdragen. De hoog-
te van het inkomen verviel als criterium, wel moest de vreemdeling al ‘enige 
tijd’ bij het concern werkzaam zijn. Dit werd in 1995 gedefinieerd als één jaar in 
vaste dienst.9  
Er gold geen arbeidsmarkttoets, omdat de concernmedewerker werd be-
schouwd als iemand die niet was toegetreden tot de Nederlandse arbeidsmarkt. 
Het ging om experts die in concernverband een aantal jaren in Nederland zouden 
komen werken.10 Zolang zij binnen het concern werkten waren het in zekere zin 
geen vreemdelingen die naar Nederland immigreerden, maar vreemdelingen die 
rouleerden binnen de grenzen van hun eigen bedrijf, waarbij zij ‘toevallig’ de 
Nederlandse landsgrens passeerden.11  
Het in 1971 ingezette ruimhartige beleid voor concerns werd sinds 2000 
verder toegespitst, waardoor kleinere multinationals geen gebruik meer konden 
maken van de regeling. De definitie van het begrip concern werd aangescherpt 
om misbruik te voorkomen. Kleinere bedrijven zouden volgens Arbeidsvoorzie-
ning voor de vorm een vestiging in het buitenland starten en zodoende al onder 
de concernvrijstelling kunnen vallen. Daarom vielen volgens de beleidsregels 
van Arbeidsvoorziening alleen nog concerns met vestigingen in drie landen en 
met een jaarlijkse omzet van tenminste 50 miljoen euro onder de vrijstelling.12 
In 2003 werd de ‘drielandeneis’ weer ingetrokken omdat door die eis buiten-
landse bedrijven die hun eerste buitenlandse vestiging in Nederland wilden ope-
nen niet aan de voorwaarden voor het concernbeleid voldeden. Deze beleidswij-
ziging was vermoedelijk het gevolg van klachten van dergelijke bedrijven en 
Economische Zaken, die Nederland een aantrekkelijk vestigingsland wilden 
laten zijn. De kleinere concerns konden hun personeel nog wel overplaatsen, als 
zij met een verklaring van de CDIU13 en een ondernemingsplan konden aanto-
nen dat met hun aanwezigheid in Nederland een wezenlijk Nederlands belang 
gediend was en dat de onderneming levensvatbaar was.14 De CDIU wist echter 
niet dat zij deze taak had gekregen van Arbeidsvoorziening. Het duurde zeker 
twee jaar voordat zij de nodige verklaringen kon afgeven voor de kleine con-
cerns.15 Deze gang van zaken gaf geen blijk van intensief overleg tussen de be-
trokken overheidsdiensten. 
                                                        
9
  Par. 21 van de Uitvoeringsregels Wav, Stcrt.1995, 168. 
10
  Brief van 12 juli 1991, opgenomen als bijlage 1 in SER/CBA 1992, p. 56. 
11
  Kuijer en Steenbergen schreven over deze groep dat van deze vreemdelingen ‘kan 
worden verwacht dat zij niet blijvend tot de Nederlandse arbeidsmarkt zullen toetreden’. 
Kuijer & Steenbergen 1992, p. 271. 
12
  Stcrt. 30 oktober 2000, 210, p. 9 en Beleidsregels inzake uitvoering Wav van 1 februari 
2001, ‘AD-regeling’, Stcrt. 22 februari 2001, 38, p. 19.  
13
  Centrale Dienst voor de In- en Uitvoer van het ministerie van Economische Zaken. 
14
  Stcrt. 3 juni 2003, 104, p. 11. 
15
  Informatie gekregen op 25 september 2006 van adviseur, eerder geïnterviewd op 8 mei 
2002. 




Voor de concernmedewerker ging in 2003 ook weer een inkomenscriterium 
gelden van een bruto-jaarsalaris van 50.000 euro en werd bepaald dat het moest 
gaan om werknemers met ten minste een HBO-opleiding. Daarmee werd het 
opleidingsniveau van de werknemer expliciet als criterium opgenomen. De 
rechtvaardiging van het omzet- en het inkomenscriterium was voorkoming van 
misbruik.16  
Ik ben niet per wijziging nagegaan hoe deze tot stand is gekomen en wie 
daartoe het initiatief heeft genomen. Opvallend is dat de aanscherpingen van het 
concernbeleid steeds plaatsvonden in een tijd van hoogconjunctuur en zeer lage 
werkloosheid. Het kwam destijds voor dat bedrijven die net niet aan de criteria 
voldeden, er bij Arbeidsvoorziening en CWI op aanstuurden dat er voor hen een 
uitzondering werd gemaakt; het omzetcriterium is immers een beleidsregel 
waarvan kan worden afgeweken. Omdat de beslismedewerkers bij CWI niet zijn 
opgeleid om met veel beleidsvrijheid te beslissen, zijn vervolgens de meest 
voorkomende uitzonderingen weer tot nieuwe uitvoerings- en beleidsregels 
verheven.17 Zeker is wel dat al de versoepelingen tot stand kwamen na klachten 
over de beperkte definities van individuele werkgevers.  
Hoewel in de regels werd gesproken van vreemdelingen die tijdelijk naar 
Nederland komen, kwam de concernmedewerker na drie jaar verblijf in Neder-
land in aanmerking voor de Wabw-verklaring (later de Wav-aantekening), 
waarmee hij vrije toegang had tot de Nederlandse arbeidsmarkt. Na vijf jaar 
verblijf kon de concernmedewerker in aanmerking komen voor de vestigings-
vergunning, een permanente verblijfsvergunning. De veronderstelde tijdelijkheid 
van het verblijf werd dus niet vertaald in een tijdelijk verblijfsrecht. Dat neemt 
niet weg dat uit de praktijk bekend is dat ook zonder een verblijfsrecht dit soort 
werknemers zelden langer dan drie tot vijf jaar wordt uitgezonden.18 
Uit onderzoek van ISEO19 uit 2004 blijkt dat tussen 1 januari 1996 en 1 ok-
tober 2002 van het totale aantal verleende tewerkstellingsvergunningen jaarlijks 
slechts 10% is afgegeven voor de maximale periode van drie jaar.20 De arbeids-
migranten voor wie zo’n tewerkstellingsvergunning is verleend, krijgen in prin-
cipe na afloop van die drie jaar vrije toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt.21 
Uit dit ISEO-onderzoek blijkt vervolgens ook dat vreemdelingen met een drieja-
rige vergunning vooral afkomstig waren uit geïndustrialiseerde landen (Ameri-
                                                        
16
  Stcrt. 3 juni 2003, 104, p. 11, toelichting bij artikel I onder E. 
17
  Interview met ambtenaar CWI van 1 juli 2005. 
18
  Alders & Nicolaas, Eén op de drie immigranten vertrekt binnen zes jaar, 2003, CBS 
Webmagazine. De Britse wetenschapper Salt noemt een periode van twee tot vier jaar, 
Salt 1992. 
19
  Veld 2004. 
20
  Veld 2004. 
21
  Dit leverde in de praktijk overigens wel enige afstemmingsproblemen op tussen de gel-
digheidsduur van de verblijfsvergunning en de tewerkstellingsvergunning, zie bijv. 
Rechtbank Den Haag, zp. Haarlem, 10 februari 2005, JV 2005, 167. 




ka, Japan, Canada) en werkten als wetenschappelijk onderzoeker, in leidingge-
vende functies of als ICT’er. Verder wijst dit onderzoek uit dat de vreemdelin-
gen met een driejarige tewerkstellingsvergunning een gemiddeld besteedbaar 
inkomen hadden dat ver boven het gemiddelde besteedbare inkomen van Neder-
landers lag. Daaruit valt op de maken dat het hier om hoger geschoolden ging 
die waarschijnlijk vaak tot de arbeidsmarkt werden toegelaten op grond van het 
concernbeleid.  
De meeste tewerkstellingsvergunningen, ook die voor hooggeschoolden, 
werden echter aangevraagd en verleend voor korte duur. Volgens het ISEO-
onderzoek kregen 2599 vreemdelingen in de periode 1996 tot 2002 na drie jaar 
gewerkt te hebben met opeenvolgende tewerkstellingsvergunningen voor een 
korte periode, alsnog aanspraak op vrije toegang tot de arbeidsmarkt.22 Dit bete-
kent dat de meeste tewerkstellingsvergunningen voor minder dan drie jaar wer-
den afgegeven voor buitenlandse werknemers die slechts tijdelijk in Nederland 
werkten, namelijk 88% van het totaal afgegeven tussen 1996 en 2002.23 Zoals 
hiervoor al aangegeven ging een groot aantal tewerkstellingsvergunningen naar 
seizoensarbeiders. Maar ook over de andere arbeidsmigranten kan geconclu-
deerd worden dat het ‘internationale forenzen’ zijn die slechts tijdelijk voor hun 
werk in Nederland moeten zijn. De vraag is of de regulering van de arbeidsmi-
gratie voor hooggeschoolde arbeid rekening hield met deze werkelijkheid.  
De multinationals lobbyden voor het recht van de partner van een 
concernmedewerker om in Nederland te werken. In 1998 werd het mogelijk 
gemaakt dat de partner een tewerkstellingsvergunning krijgt zonder arbeids-
markttoets.24 Dit was overigens in lijn met het vaste beleid van SZW om 
partners onder dezelfde voorwaarde toegang te geven tot de arbeidsmarkt.25 
Jaarlijks hebben niet meer dan 80 partners van deze mogelijkheid gebruik ge-
maakt.26 Opvallend is dat de werkgevers hier de belangen behartigden van de 
partners van hun werknemers, met als doel de werknemers te kunnen behouden. 
Eenzelfde belangenbehartiging deed zich voor in de jaren vijftig en zestig toen 
werkgevers gezinshereniging en toegang tot de arbeidsmarkt bepleitten voor de 
vrouwen van hun Spaanse en Italiaanse werknemers.  
Tabel 6.1. laat zien dat tussen 1990 en 2004 het aantal tewerkstellingsver-
gunningen verleend voor overplaatsingen in concernverband is verdubbeld. Tot 
de invoering van de Wav 1994 in september 1995 werd daarbij geregistreerd of 
                                                        
22
  Veld 2004, p. 60. 
23
  Veld 2004, p. 34. 
24
  Stcrt. 1998, 119, p. 7. 
25
  Op grond van dat beleid heeft de buitenlandse partner van een Nederlander dus zonder 
tewerkstellingsvergunning toegang tot de arbeidsmarkt, terwijl de partner van iemand 
die voor medische behandeling in Nederland verblijft, geen tewerkstellingsvergunning 
krijgt omdat de medisch behandelde daar zelf ook niet voor in aanmerking komt.  
26
  Jaarverslagen Arbeidsvoorziening/CWI 1998-2005, tabel geldig geworden twv’s naar 
beleidscategorie. 




het om leidinggevend en technisch personeel ging.27 Het aantal overplaatsingen 
in concernverband lijkt weinig conjunctuurgevoelig. Ook blijkt de invoering in 
2004 van de kennismigrantenregeling (waarover hierna meer) waarbij geen te-
werkstellingsvergunning meer nodig was, geen factor van betekenis voor het 
aantal tewerkstellingsvergunningen voor concernoverplaatsingen: in 2006 wer-
den nog meer dan 3.000 vergunningen verleend. De andere doelgroep van dit 
kennismigrantenbeleid, de wetenschap, bleef ook tewerkstellingsvergunningen 
aanvragen.  
 
Tabel 6.1. Verleende twv’s naar beleidscategorie van 1990 tot 2007 






1990 8.694 1.286 258 
1991 9.347 1.364 339 
1992 9.570 1.502 319 
1993 9.516 1.456  nb 
1994 8.771 1.610  nb 
1995* 6.698 1.194  nb 
1996 9.501 1.592 420 
1997 11.065 2.303 758 
1998 15.181 2.655 1.013 
1999 20.816 2.499 1.221 
2000 27.678 2.717 1.507 
2001 30.153 2.884  1.805 
2002 34.092 2.880  1.951 
2003 37.917 3.077 2.012 
2004 44.207  3.231 1.993 
2005 46.382  2.784  1.404 
2006 75.051 3.012 1.162 
Bron: Jaarcijfers ADA/CWI 1990 t/m 2006. 
* cijfers over 1995 slaan op de periode 1 januari tot 1 september. 
 
Het totale aantal afgegeven tewerkstellingsvergunningen (eerste kolom) steeg 
overigens vanaf 2004 door de afgifte van tewerkstellingsvergunningen voor 
werknemers uit de nieuwe EU-lidstaten werkzaam in vooral de land- en tuin-
bouwsector. Rekent men de vergunningen voor seizoensarbeid in de land- en 
                                                        
27
  In de jaarverslagen van Arbeidsvoorziening en CWI wordt zelden het aantal vergunnin-
gen voor mannen en vrouwen weergegeven. Alleen voor 1994 en voor een deel van 
1995 is bekend dat 157 resp. 136 vrouwen in concernverband werden overgeplaatst. Zij 
gingen vooral in technische functies werken. 




tuinbouwsector niet mee, dan maakten de concernoverplaatsingen tot de invoe-
ring van de kennismigrantenregeling rond de 15 procent van het totaal uit.28  
6.3 Toelatingsbeleid (technische) wetenschappers 
In hoofdstuk 2 is al stilgestaan bij de vrijstelling van de tewerkstellingsvergun-
ningplicht voor sommige wetenschappers. Zo werden in 1960 gastdocenten en 
wetenschappelijk onderzoekers vrijgesteld en vreemdelingen die een lezing 
kwamen geven.29 Vanaf eind 1979, bij de invoering van de Wabw, ging alleen 
een vrijstelling voor gastdocenten gelden die niet langer dan zes maanden in 
Nederland bleven.30 Een vrijstelling voor wetenschappelijk onderzoekers werd 
in de Wabw niet opgenomen.  
In 1986 kwamen de Universiteit Delft en de Universiteit van Peking over-
een dat in vier jaar tijd ongeveer 20 Chinezen in Delft als promovendi (aio’s) 
zouden gaan werken. Nadat deze afspraken waren gemaakt, vroeg de Universi-
teit Delft aan Arbeidsvoorziening of een tewerkstellingsvergunning nodig was. 
Dit verzoek ontketende een interne discussie bij Arbeidsvoorziening over de 
status van aio’s. Waren dit werknemers of studenten? Als het werknemers wa-
ren, was de arbeidsmarkt in het geding. Maar als zij vervolgens als werknemers, 
bij de meeste universiteiten dus als ambtenaren, werden aangesteld, gold de 
Wabw niet. Zoals in hoofdstuk 4 al is beschreven werd een voorstel om de 
Wabw op dit punt te wijzigen in 1987 afgewezen in de Tweede Kamer.31 Amb-
tenaren bij Arbeidsvoorziening vroegen zich af of het de bedoeling kon zijn van 
het in 1986 ingevoerde aio-stelsel dat er vreemdelingen werden aangetrokken, 
omdat er door de lage lonen onvoldoende Nederlanders bereid waren als aio te 
werken.32 Daar kwam bij dat deze mensen in de Nederlandse keuken kwamen 
kijken, maar na hun promotie voor de Nederlandse arbeidsmarkt verloren zou-
den zijn, omdat ze op grond van het restrictieve toelatingsbeleid zouden moeten 
vertrekken. Die redenering klopte overigens niet helemaal, omdat de aio’s – als 
de tewerkstellingsvergunning verplicht was – na drie jaar vrij zouden zijn op de 
arbeidsmarkt. Ook hierover werd gesproken als het ‘gevaar van sluiswerking’. 
De aio zou, eenmaal vrij op de arbeidsmarkt, zijn onderzoeksbaan direct verla-
                                                        
28
  Opgemerkt moet worden dat de tewerkstellingsvergunningen afgegeven in de ICT-sec-
tor ook in de beleidscategorie ‘overplaatsing in concernverband’ kunnen vallen, zodat 
de cijfers bij ‘concern totaal’ en ‘ICT’ dezelfde tewerkstellingsvergunningen kunnen be-
treffen. 
29
  Zie hoofdstuk 2, par. 2.6. 
30
  Artikel 1 sub F, Besluit van 25 oktober 1979, Stb. 574. 
31
  Kamerstukken II 19 076; Handelingen 19 maart 1987, VVD en PvdA stemden tegen. 
32
  Verslag van een bespreking op 24 februari 1987 tussen SZW/Arbvo en de Universiteit 
Delft en Nota aan de Minister van SZW van de DG voor de Arbeidsvoorziening van  
1 april 1987, beide uit SSAArbvo ds. H774. 




ten, waardoor de universiteit, om het onderzoek af te ronden, voor een nieuwe 
vreemdeling een tewerkstellingsvergunning zou vragen. Dit was een weinig 
realistische kijk op de motivatie van aio’s en op de organisatie van promotieon-
derzoek. Deze vermeende sluiswerking werd overigens vaker door Arbeidsvoor-
ziening en SZW als argument gebruikt voor het voeren van een restrictiever 
beleid. Of in de praktijk echt sprake is van de gevreesde ‘sluiswerking’ is voor 
zover mij bekend nooit onderzocht.  
De Chinese technici zullen er niet veel van gemerkt hebben, want tot 1995 
handhaafde men de in 1986 aangedragen oplossing om aio’s niet als werkne-
mers, maar als studenten te kwalificeren.33 Een tewerkstellingsvergunning was 
dus niet nodig en de Vreemdelingendiensten beoordeelden de aanvragen om 
verblijfsvergunningen op grond van het beleid voor buitenlandse studenten. 
Hierdoor gingen zij wel verloren voor de Nederlandse arbeidsmarkt, omdat zij 
na afronding van hun ‘studie’ niet automatisch in Nederland konden blijven, 
maar geacht werden naar China terug te keren. 
Na de invoering van de Wav 1994 (in 1995) werd de tewerkstellingsver-
gunning wel verplicht voor aio’s. Uit de parlementaire behandeling van de Wav 
1994 is niet te herleiden waarom de aio’s niet meer als student gekwalificeerd 
werden en universiteiten vergunningplichtig werden. Waarschijnlijk hing dat 
samen met de beslissing om de Wav 1994 ook te laten gelden voor ambtenaren 
en dus ook voor personeel in dienst van rijksuniversiteiten.34 In sommige geval-
len werd de tewerkstellingsvergunning verleend zonder arbeidsmarkttoets, zoals 
dit ook bij concernmedewerkers het geval was. In 1995 ging dit beleid gelden 
voor aio’s, postdoctoraal onderzoekers voor maximaal twee jaar en onderzoe-
kers die een tijdelijke aanstelling hadden op voordracht van de KNAW.35 Ook 
gastdocenten vielen onder het soepelere regime bij een verblijf van maximaal 
één jaar.36 De vrijstelling gold niet voor (hoofd)docenten of hoogleraren die voor 
een vaste aanstelling naar Nederland wilden komen. Door de wijziging van 1995 
werd voor dit soort aanstellingen een volledige arbeidsmarkttoets verplicht, 
zodat het, aldus Kuijer en Steenbergen: ‘voor universiteiten veel moeilijker werd 
om nog Amerikanen, Russen of Zwitsers in dergelijke functies aan te stellen’.37  
In 1999 constateerde Regioplan een groot aantal knelpunten waaruit bleek 
dat het toelatingsbeleid voor onderzoekers niet aansloot op de praktijk.38 Hierop 
volgden verschillende brandbrieven van wetenschappelijke instellingen, wat 
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  Interne notitie van SZW-ambtenaar van 21 mei 1986 betreffende ‘Toelatingsbeleid 
m.b.t. promovendi gelijk aan beleid m.b.t. studenten’, SSAArbvo ds. H774. 
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  Zie hierover hoofdstuk 5, par. 2. 
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  Uitvoeringsregels bij het Delegatie- en Uitvoeringsbesluit Wav, par. 28, Stcrt. 1995, 
168. 
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  Uitvoeringsregels bij het Delegatie- en Uitvoeringsbesluit Wav, par. 27, Stcrt. 1995, 
168. 
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  Kuijer & Steenbergen 1996, p. 369. 
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  Klaver & Visser 1999, p. 56. 




uiteindelijk resulteerde in een verandering van het beleid voor de toelating van 
wetenschappers in april 2004. Voor gastdocenten die een jaar kwamen en voor 
onderzoekers hoefden onderwijsinstellingen voortaan geen tewerkstellingsver-
gunning aan te vragen.39  
Niet onbelangrijk was ook dat in 2004 op Europees niveau onderhandeld 
werd over een richtlijn voor de toelating van wetenschappelijk onderzoekers.40 
Volgens het ontwerp van deze richtlijn moest de toelatingsprocedure worden 
vereenvoudigd door niet meer een werkvergunning te verlangen naast een ver-
blijfsvergunning. Daarop liep de Nederlandse vrijstelling van april 2004 dus al 
vooruit.  
Tabel 6.1. laat zien dat, net als bij de concernoverplaatsingen, de behoefte 
aan tewerkstellingsvergunningen voor de wetenschap niet zichtbaar samenhing 
met conjuncturele ontwikkelingen. Ook in de wetenschap werd na 2004 overge-
stapt op de kennismigrantenregeling en nam het belang van de Wav bij het regu-
leren van dit deel van de arbeidsmarkt verder af.  
6.4 Case-study over de ICT-sector  
6.4.1 De ICT-arbeidsmarkt  
Eind jaren negentig groeide de vraag naar werknemers met kennis van informa-
tie- en communicatietechnologie. Het CBS verwachtte dat 35% van alle zakelij-
ke dienstverleners, waaronder ICT-bedrijven, in de loop van 1998 meer perso-
neel nodig zouden hebben. Het aantal ICT-dienstverleners nam toe, zo ook de 
vraag naar hun diensten. De technologische ontwikkelingen gingen snel en ken-
nis verouderde; zittende werknemers waren niet snel genoeg bij te scholen.41 
Verder stond het nieuwe millennium voor de deur; veel computerprogramma-
tuur moest bestendig worden gemaakt tegen de millenniumwisseling. Ook de 
invoering van de euro op 1 januari 2002 zou de nodige technologische voorbe-
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  Artikel 1 lid 1 sub j en k Besluit uitvoering Wav, Stb. 2004, 138; zie ook het per 1 okto-
ber 2004 gewijzigde artikel 3.59 Vb2000. Zie ook de toelichting bij het Besluit van 27 
september 2004 tot wijziging van het Vb2000 in verband met kennismigratie, Stb. 2004, 
482, p. 6. 
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  Richtlijn 2005/71/EG van 12 oktober 2005 betreffende een specifieke procedure voor de 
toelating van onderdanen van derde landen met het oog op wetenschappelijk onderzoek; 
Aanbeveling 2005/761/EG van 28 september 2005 tot vergemakkelijking van de afgifte 
van eenvormige visa voor een verblijf van korte duur aan onderzoekers en Aanbeveling 
2005/762/EG van 12 oktober 2005 tot vergemakkelijking van de toelating van onderda-
nen van derde landen met het oog op het verrichten van wetenschappelijk onderzoek in 
de Europese Gemeenschap, Pb. EG 2005 L289 nr. 48.  
41
  ‘Origin zet IT’ers gedwongen in de wacht. Kennis automatiseerders blijft achter op 
veranderende vraag’, Computable 2 april 1999. 




reiding vereisen. Al met al ontstond er eind jaren negentig een groot tekort aan 
ICT-personeel.  
In twee opzichten was het arbeidsmarkttekort in de ICT ‘anders’ dan bij 
ongeschoolde of laaggeschoolde arbeid. Allereerst ging het om bedrijven die de 
overheid in Nederland wilde houden – net als de multinationals zoals Philips – 
en niet om industrieën die kunstmatig in leven werden gehouden. Ten tweede 
zouden Nederlanders het werk wel willen doen. Het ging hier niet, zoals in het 
verleden bij arbeidsmigratie voor laaggeschoolde arbeid het geval was, om ar-
beid die Nederlanders niet willen doen omdat de arbeidsomstandigheden niet 
prettig zouden zijn (slachten, schoonmaken, landbouw), de verdiensten relatief 
laag zijn en de bedrijven niet in de buurt van woonomgeving (de Randstad) 
liggen. De lage verdiensten kwamen alleen naar voren als verklaring voor het 
tekort aan (vooral technische) promovendi; dat dwong en dwingt Nederlandse 
universiteiten hun promovendi uit het buitenland te halen. Maar in het algemeen 
was het probleem dat er te weinig Nederlanders waren die de gevraagde techni-
sche vaardigheden hadden: er studeerden in Nederland onvoldoende mensen af 
om dit hooggekwalificeerde werk te kunnen doen.  
De Commissie Economische Deskundigen van de SER beschreef in 1996 
in haar advies Arbeidsmarkt, informatietechnologie en internationalisering hoe 
ICT en internationalisering de arbeidsverhoudingen binnen ondernemingen gin-
gen veranderen. ‘Nieuwe organisatievormen en managementstijlen worden ont-
wikkeld, het belang van menselijk kapitaal groeit, evenals de behoefte aan flexi-
biliteit, door een sterke nadruk op ‘just-in-time’-leveringen en maatwerk.’ Vol-
gens de SER ontstonden door die behoefte aan grotere flexibiliteit ‘groepen met 
een zeer kwetsbare arbeidsmarktpositie die tijdelijk worden ingeschakeld voor 
de opvang van piekgebonden arbeidsbehoefte.’42 Om aan die piekbehoefte te 
voldoen werd steeds meer gewerkt met flexibele arbeidsrelaties, maar ook met 
het inhuren van de nodige kennis via gespecialiseerde dienstverleners of deta-
cheerders, die hun mensen tijdelijk bij de klant plaatsen. Hier is – arbeidsrechte-
lijk – veel minder sprake van een kwetsbare situatie, omdat de werknemer bij de 
uitlener of detacheerder in dienst blijft.  
De tekorten aan ICT’ers liepen in 1999 verder op. De toename van het aan-
tal tewerkstellingsvergunningen voor de ICT-sector was explosief. In 1996 wer-
den 237 tewerkstellingsvergunningen verleend in de sector. In 1999 waren dit er 
1.725 en in 2001 bijna 3.000.43 Het ministerie van Economische Zaken richtte 
een werkgroep ‘Werken aan ICT’ op.44 Deze werkgroep, bestaande uit verte-
genwoordigers van bedrijven en onderwijsinstellingen, stelde in oktober 1999 in 
zijn rapport ‘Deltawerkers voor de digitale delta’ voor dat meer vrouwen en 
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allochtonen in de ICT moesten gaan werken. Ook moesten de regels voor het 
krijgen van werkvergunningen voor ICT’ers van buiten de EU worden versoe-
peld.45 EZ stelde 70 miljoen gulden ter beschikking voor het verwezenlijken van 
de plannen op het gebied van onderwijs en imagoverbetering van de sector.46  
 Uit Brits onderzoek blijkt dat door deze flexibiliteit en de daarbij horende 
internationale mobiliteit, weinig vrouwen in de ICT werkzaam zijn.47 Het werk 
is moeilijk te combineren met zorgtaken. Volgens dit onderzoek was het niet 
reëel te verwachten dat vrouwen van de nationale arbeidsmarkt de tekorten zou-
den kunnen opvullen, zoals de werkgroep ‘Werken aan ICT’ voorstelde. Dit 
verklaart ook waarom er relatief weinig vrouwelijke arbeidsmigranten werk-
zaam waren in de ICT.  
In 1999 constateerde onderzoeksbureau Regioplan ook dat Arbeidsvoorzie-
ning niet goed in staat was werkzoekenden te bemiddelen voor de ICT-sector.48 
Arbeidsvoorziening had in 1999 meer dan 5000 ICT’ers ingeschreven staan als 
millenniumspecialist, maar werkgevers wilden ze niet hebben omdat zij breder 
inzetbare ICT’ers wilden.49  
Ook Duitsland, België en Groot-Brittannië hadden te kampen met een te-
kort aan ICT-personeel. Net als in de VS gingen bedrijven in deze landen bui-
tenlandse werknemers werven, met name in India, Zuid-Afrika, China en Oost-
Europa. De overheden van deze buurlanden versoepelden de regels voor de 
toelating van buitenlandse ICT-werknemers.50  
6.4.2 Nederlands ICT-arbeidsmigratiebeleid 
De oplossingen die de werkgroep ‘Werken aan ICT’ had voorgesteld, brachten 
op korte termijn geen verlichting van de druk op de arbeidsmarkt. De branche-
vereniging Fenit stelde in opdracht van deze werkgroep een informatiebrochure 
op over de toelatingsprocedure voor buitenlandse werknemers.51 De klachten 
over de complexe procedures bleven aanhouden.52 Deze klachten en de versoe-
peling van het toelatingsbeleid voor ICT’ers in onze buurlanden hadden uitein-
delijk ook gevolgen voor het Nederlandse toelatingsbeleid. Ik bespreek hier 
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  Klaver & Visser 1999. 
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  De Lange e.a. 2003. 
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  Nederland moet IT-immigratie bevorderen, Computable 24 maart 2000, Groei in ICT 
bedreigt Nederlandse poldermodel, Computable 7 april 2000, Hindernisbaan voor bui-
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twee wijzigingen van de regels in 2000 die de toelating van ICT’ers moesten 
vergemakkelijken. Dit zijn de verruiming van het vrijstellingsbesluit en de vrij-
stelling van de vacaturemelding. Ik baseer me hierbij deels op eigen waarneming 
en op interviews. Als advocaat heb ik ICT-bedrijven geadviseerd en van 1999 
tot 2001 heb ik als bedrijfsjurist van een ICT-bedrijf de komst van buitenlands 
personeel naar Nederland begeleid. Als bedrijfsjurist zat ik in de juridische 
commissie van de branchevereniging Fenit en was ik betrokken bij de activitei-
ten van Fenit op dit terrein. Na 2001 ben ik niet meer op die manier bij de ICT-
sector betrokken geweest. In dat jaar heb ik acht interviews gehouden met be-
drijfsjuristen, personeelsfunctionarissen en externe adviseurs van ICT-bedrijven 
over hun ervaringen. 
Incidentele arbeid: software installeren  
Sinds 1954 gold de vrijstelling van de tewerkstellingsvergunningplicht voor 
monteurs die door hun buitenlandse werkgever naar Nederland waren uitgezon-
den om machines of onderdelen daarvan in Nederland te monteren of te repare-
ren en maximaal drie maanden in Nederland zouden werken. Eind jaren negen-
tig ontstond er een discussie tussen werkgevers en Arbeidsvoorziening over de 
vraag of het installeren van software ook onder deze vrijstelling viel. De uit-
komst van deze discussie was dat met ingang van 1 november 2000 geen te-
werkstellingsvergunning meer nodig was voor een buitenlandse werknemer die 
incidentele arbeid kwam verrichten, bestaande uit het installeren, aanpassen en 
instrueren in het gebruik van software geleverd door zijn buiten Nederland ge-
vestigde werkgever. De werknemer mocht zijn hoofdverblijf niet in Nederland 
vestigen. Het moest gaan om incidentele arbeid of arbeid voor maximaal vier 
weken in een tijdvak van drie maanden.53 Arbeidsvoorziening verstond onder 
het begrip ‘incidentele arbeid’ arbeid tot ten hoogste drie maanden’.54 Omdat 
deze regel ingewikkeld was, konden werkgevers moeilijk vaststellen of zij eron-
der vielen. Ook kwam de ingewikkeldheid de controleerbaarheid voor over-
heidsinstanties niet ten goede. 
Net als bij de concernwerknemers ging het hier dus om vreemdelingen die 
niet naar Nederland immigreerde, maar tijdelijk door hun werkgever naar Ne-
derland werden gestuurd om bepaald werk te doen. Er zijn geen andere instru-
menten, zoals quota, aan deze vrijstelling gekoppeld. Als een werknemer langer 
dan drie maanden in Nederland deze incidentele arbeid verrichtte, moest wel een 
tewerkstellingsvergunning worden aangevraagd, die zonder arbeidsmarkttoets 
zou worden verleend, als inderdaad bleek dat nog steeds sprake was van inci-
dentele arbeid – de software van de buitenlandse werkgever werd nog steeds 
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geïnstalleerd en aangepast. De werknemer zou na die drie maanden wel een 
verblijfsvergunning moeten aanvragen.55 Als de werknemer mvv-plichtig was, 
moest eerst de mvv worden aangevraagd. Dat was een tijdrovende procedure die 
minstens drie tot zes maanden duurde. Dat had tot gevolg dat in de praktijk zo 
mogelijk gewerkt werd met niet mvv-plichtige werknemers. Dat betekende dat 
een dienstverlener die kon kiezen tussen het sturen van bijvoorbeeld een Cana-
dees of een Indiër, de Canadees naar Nederland stuurde, omdat die eventueel 
langer kon blijven dan drie maanden zonder dat de verplichtingen uit de Vreem-
delingenwet daaraan in de weg stonden.56 Deze praktijk versterkte het onder-
scheid naar nationaliteit dat met de mvv-eis al werd gemaakt.  
Over de vrijstelling voor het installeren van software is geen politiek of pu-
bliek debat geweest. In dit verband is evenmin de vergelijking gemaakt met de 
vrijstelling van de arbeidsmarkttoets voor GATS-dienstverlening, waar software 
installeren ook onder viel. De vrijstelling voor GATS-dienstverlening ging ech-
ter minder ver: bij een beroep op deze vrijstelling moest nog wel een tewerkstel-
lingsvergunning worden aangevraagd en er waren meer beperkingen aan ver-
bonden dan aan de Nederlandse vrijstelling zoals die in 2000 kwam te gelden 
voor softwareontwikkelaars.57 Dit verklaart mede waarom er nooit gebruik is 
gemaakt van de GATS-tewerkstellingsvergunning.58 
Het is de vraag of de diplomatieke vertegenwoordiging in het buitenland, 
de uitvoeringsinstanties van het vreemdelingentoezicht en de rechterlijke macht 
voldoende bekend waren met deze vrijstelling voor incidentele arbeid.59 In 2002 
werd een vreemdeling die met een geldig Schengen-visum in Nederland ver-
bleef, ‘werkend aangetroffen’. Daarop werd zijn visum ingetrokken en werd 
hem aangezegd Nederland te verlaten. In haar beoordeling van deze zaak lijkt de 
Afdeling bestuursrechtspraak niet te hebben stilgestaan bij de mogelijkheid dat 
een vreemdeling met een visum legaal arbeid kan verrichten in Nederland, als 
die arbeid valt onder een vrijstelling van de tewerkstellingsvergunningplicht. 
Omdat de Afdeling in haar uitspraak geen feiten weergaf, is niet te achterhalen 
wat voor werk deze vreemdeling deed. Mogelijk had de rechtbank ook niet op 
juiste wijze vastgesteld dat de arbeid in strijd met de Wav 1994 werd verricht.60 
Het kan heel goed een Indiase ICT’er met een visum zijn geweest die software 
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aan het installeren was, geleverd door bijvoorbeeld zijn Amerikaanse werkge-
ver. Voor hem zou in dat geval geen tewerkstellingsvergunning nodig zijn ge-
weest.  
Overigens kreeg CWI regelmatig vragen van softwarebedrijven die wilden 
weten of de uitzending van hun werknemers wel onder de vrijstelling viel. CWI 
bevestigde noch ontkende dat in specifieke gevallen en liet het aan het oordeel 
van de werkgever.61 Uit angst voor wetsovertreding vroegen volgens CWI som-
mige werkgevers voor de zekerheid toch maar een tewerkstellingsvergunning 
aan, zodat tussen de verleende tewerkstellingsvergunningen ook gevallen zaten 
die eigenlijk waren vrijgesteld. 
Op welke schaal van de vrijstelling gebruik is gemaakt, valt moeilijk te 
zeggen. Allereerst was geen tewerkstellings- of verblijfsvergunning nodig voor 
het installeren in kortere periodes dan drie maanden, zodat de cijfers over de 
afgifte van die documenten geen inzicht verschaffen. Ten tweede was slechts 
een deel van de vreemdelingen die korter dan drie maanden naar Nederland 
kwamen, visumplichtig. Het is vrijwel ondoenlijk aan de hand van visumaan-
vragen te achterhalen welk zakelijk doel men precies had. Ten derde bleek uit de 
interviews dat een aantal bedrijven van het bestaan van de vrijstelling niet afwist 
en dacht dat toch wel een tewerkstellingsvergunning nodig was. Uit de cijfers 
van Arbeidsvoorziening en CWI valt niet te herleiden of tewerkstellingsvergun-
ningen voor ICT’ers betrekking hadden op softwareinstalleerders die er eigenlijk 
geen nodig hadden of die langer dan drie maanden deze incidentele werkzaam-
heden verrichtten.  
Vrijstelling vacaturemelding voor hoogopgeleide ICT’ers 
Met ingang van mei 2000 hoefden werkgevers hun ICT-vacatures niet meer te 
melden bij het arbeidsbureau voordat zij een tewerkstellingsvergunning konden 
aanvragen. Het initiatief voor deze vrijstelling kwam van de branchevereniging 
Fenit. Deze had in maart 2000 de noodklok geluid. Naar aanleiding van de ad-
viezen van de werkgroep ‘Werken aan ICT’ had Fenit een informatiebrochure 
opgesteld over de aanvraagprocedures. Maar die procedures bleven in de ogen 
van haar leden te omslachtig. Begin 2000 vroeg Fenit aan SZW om versoepeling 
van de regels voor het verkrijgen van een tewerkstellingsvergunning; zij stelde 
voor de verplichte vacaturemelding bij het arbeidsbureau te laten vallen.62 Fenit 
koos voor dit verzoek en vroeg niet de arbeidsmarkttoets geheel af te schaffen, 
omdat daarvoor een wetswijziging nodig zou zijn.63 Dat zou veel meer tijd kos-
ten.  
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De gevraagde versoepeling kwam er al enkele weken later op 11 mei 2000.64 De 
minister van SZW, Vermeend, liet Fenit weten dat er sprake was van buitenge-
wone omstandigheden omdat het tekort aan personeel in de hoogwaardige ICT-
sector groot was. De anders vijf weken openstaande en verplichte vacaturemel-
ding bij het arbeidsbureau kon achterwege blijven, omdat er bij de arbeidsbu-
reaus toch geen werkzoekende ICT’ers met het gezochte opleidingsniveau inge-
schreven stonden. Daarmee werd de aanvraagprocedure voor een tewerkstel-
lingsvergunning voor een ICT’er met vijf weken verkort. Dat de arbeidsbureaus 
geen kandidaten hadden, had Regioplan in 1999 ook al geconstateerd, in zijn 
evaluatie van de Wav 1994. De reactie van Vermeend volgde buitengewoon snel 
op de brandbrief van Fenit. Zeker omdat Regioplan de knelpunten eerder ook al 
had gesignaleerd, valt niet uit te sluiten dat op het ministerie van SZW al werd 
nagedacht over een mogelijke versoepeling van de regels voor ICT’ers.  
Achteraf is een juridische grondslag voor deze maatregel geschapen. Op 
grond van artikel 8 lid 2 Wav 1994 kon de minister bepalen dat in buitengewone 
omstandigheden de vacaturemelding achterwege kon blijven.65 De minister had 
gebruik gemaakt van deze bevoegdheid door in paragraaf 19 van de uitvoerings-
regels te bepalen, dat van buitengewone omstandigheden sprake zou zijn als 
spoedige vervulling van de arbeidsplaats noodzakelijk was en de noodzakelijke 
spoedige vervulling niet door de werkgever was voorzien of door hem te beïn-
vloeden was. Paragraaf 19 bood echter geen grondslag voor de uitzondering op 
grond van structurele krapte op de arbeidsmarkt. Daarom werd aan paragraaf 19 
van de Uitvoeringsregels een passage toegevoegd.66 Deze passage hield in dat 
Arbeidsvoorziening kon besluiten dat de verplichte vacaturemelding gedurende 
een termijn van zes maanden achterwege kon blijven, als zij van oordeel was dat 
er geen prioriteitgenietend aanbod geregistreerd was bij de arbeidsbureaus. Ar-
beidsvoorziening heeft vervolgens voor het eerst van deze bevoegdheid gebruik 
gemaakt in een aparte regeling van 22 februari 2001 van de Algemene Directie, 
die toen de ‘AD-regeling’, werd genoemd.67 In een bijlage bij deze AD-regeling 
werd de vrijstelling van de verplichte vacaturemelding opgenomen voor ICT-
functies vanaf HBO-niveau.68 Per 1 januari 2003 werd de vrijstelling voor ICT-
functies weer opgeheven.69 Wel bleef een vergelijkbare algemene vrijstelling 
gelden voor HBO-plus’ers met een maandinkomen van meer dan 3600 (later 
3900) euro. Van deze vrijstelling konden ook ICT-werkgevers gebruikmaken.  
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De vrijstelling hield in dat vacatures niet meer bij het arbeidsbureau hoefden te 
worden gemeld, maar werkgevers moesten nog wel aantonen dat zij zelf vol-
doende inspanningen hadden verricht om prioriteitgenietend aanbod te vinden. 
De manier waarop die inspanningen werden verricht, leidde in individuele dos-
siers wel tot enige discussie met Arbeidsvoorziening. Een werkgever werd ver-
weten dat hij onvoldoende had geworven, toen bleek dat hij de vacature op de 
eigen website had geplaatst en de vacature had uitgezet via zijn eigen bedrijven-
netwerk (waarin veel werkmaatschappijen deelnamen), op wervingsbeurzen 
voor ICT-personeel, en bij headhunters die nationaal en internationaal actief 
waren en via internet opereerden.70 Een andere werkgever maakte publiciteit met 
reclame in bushokjes en bagagekarretjes op Schiphol. Deze activiteiten deed 
Arbeidsvoorziening in eerste instantie als te algemeen af.71 Beide werkgevers 
kregen na wat heen en weer bellen en schrijven alsnog de gevraagde vergunnin-
gen. Zij vonden de aanvraag van de tewerkstellingsvergunning voor ICT’ers nog 
steeds onnodig arbeidsintensief. 
Met ingang van januari 2002 werd de vrijstelling, die tot dusver had gegol-
den voor alle ICT’ers (HBO+) ongeacht hun inkomen, beperkt tot een aantal 
specifieke ICT-functies. Een werkgever zei over deze lijst:  
 
‘Dit zijn eigenlijk, als je de functies zo bekijkt, geen hogere leidinggevende 
en specialistische functies in die zin dat je daar speciaal iets voor geleerd 




Fenit was niet betrokken bij het samenstellen van deze lijst met specifieke func-
ties en wist ook niet waar de lijst vandaan kwam. De gedetailleerdheid van de 
beleidsregel zorgde volgens sommige werkgevers voor een kloof tussen hun 
werkelijkheid en die van Arbeidsvoorziening. Zo gaf een werkgever toe dat de 
verleiding wel erg groot werd om de aanvraag om een tewerkstellingsvergun-
ning zo vorm te geven dat die een ICT-functie betrof die op de lijst stond:  
 
‘Laat ik zeggen dat men daartoe bijzonder in de verleiding zal zijn, ja, natuur-




Een andere werkgever kreeg van Arbeidsvoorziening te horen dat men voorne-
mens was de gevraagde vergunning te weigeren omdat de vacature niet bij het 
arbeidsbureau was gemeld en er voor de functie geen vrijstelling gold. De werk-
gever had de functie in het Engels opgegeven (developer) terwijl op het lijstje 
van Arbeidsvoorziening ‘ontwikkelaar’ stond. Nadat de werkgever een juridisch 
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adviseur had ingeschakeld en deze aan Arbeidsvoorziening had uitgelegd dat 
developer en ontwikkelaar hetzelfde was, werd de tewerkstellingsvergunning 
alsnog afgegeven.74 Werkgevers die vaak met deze materie in aanraking waren 
geweest of contacten hadden met een ervaren adviseur, wisten over dit soort 
drempels heen te komen. Zulke incidenten hebben ongetwijfeld een zekere pre-
ventieve werking: de werkgever vraagt niet nogmaals een tewerkstellingsver-
gunning aan of hij kleedt zijn aanvraag beter in. In dat laatste geval betekent de 
gedetailleerdheid van de regelgeving alleen maar dat het zicht wordt ontnomen 
op wat iemand werkelijk komt doen. 
Volgens de geïnterviewde werkgevers werden tijdens de aanvraagprocedu-
re standaard aanvullende vragen gesteld door de CWI of werd aanvullende in-
formatie gevraagd, soms schriftelijk, soms telefonisch. Dit is niet mijn eigen 
ervaring als advocaat, maar het is goed mogelijk dat bedrijven de aanvraag on-
voldoende toegespitst op de beleidsregel indienden en dat daarom vragen nodig 
waren om de zaak alsnog onder een beleidsregel te kunnen brengen. Bedrijven 
ervaren dit als een ritueel dat de ambtenaar nodig heeft om aan zijn meerdere of 
aan de politiek zijn beslissing te verantwoorden. Maar het is ook mogelijk dat dit 
‘ritueel’ een hulppoging van CWI is om bedrijven niet met een afwijzing te 
moeten opzadelen. Deze ‘publiek-private samenwerking’ leverde in de regel 
vervolgens wel de gevraagde tewerkstellingsvergunning op.  
Of het loon dat werd opgegeven om aan de vrijstelling van de vacaturemel-
ding te voldoen ook daadwerkelijk werd betaald, werd zelden gecontroleerd.75 
CWI had daar de mogelijkheden niet voor en het was geen prioriteit van de Ar-
beidsinspectie.76  
Onderhandelen over de tijdelijkheid 
In individuele gevallen deed Arbeidsvoorziening een poging om ICT’ers na drie 
jaar verblijf in Nederland de vrije toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt te 
onthouden. Arbeidsvoorziening deed dit door de tewerkstellingsvergunning 
slechts te verlenen voor één jaar, onder de voorwaarde dat de werkgever in dat 
jaar pogingen deed om prioriteitgenietend aanbod te vinden of op te leiden voor 
de desbetreffende functie. De algemene statistieken van Arbeidsvoorziening 
laten inderdaad zien dat na 1999 aan verleende vergunningen vaker een voor-
schrift werd verbonden dat werkgevers bleven werven.77 De verlenging van deze 
voor één jaar verleende tewerkstellingsvergunning kon alleen worden geweigerd 
als de werkgever zich niet aan het voorschrift had gehouden. Als de werkgever 
wel was blijven werven, maar zonder resultaat, moest de tewerkstellingsvergun-
ning worden verlengd.  
                                                        
74
  Interview met juridisch adviseur van 8 mei 2002. 
75
  Interview met werkgever van 14 juni 2002. 
76
  Interview ambtenaar CWI van 1 juli 2005. 
77
  Jaarverslag Arbeidsvoorziening 1999, p. 29. 




Arbeidsvoorziening vond dat zij een te beperkt instrumentarium had om werk-
gevers aan te zetten tot werving en met name tot scholing van prioriteitgenietend 
aanbod.78 Door een wetswijziging van november 2000 werd het mogelijk voor 
een langere periode een tewerkstellingsvergunning te verlenen onder een voor-
schrift en werd het verzorgen van opleidingen toegevoegd aan de mogelijke 
voorschriften.79 In het vorige hoofdstuk is hier uitgebreid bij stilgestaan.80 Ook 
na november 2000 gold echter niet dat een onder voorschriften verleende te-
werkstellingsvergunning steeds in tijd beperkt moest zijn en niet op termijn tot 
vrije toegang tot de arbeidsmarkt kon leiden. Toch was dat wel hoe deze nieuwe 
regel in praktijk werd gebracht. Arbeidsvoorziening combineerde de ruimere 
bevoegdheid om voorschriften op te leggen met de eveneens nieuwe bepaling 
dat een tewerkstellingsvergunning voor een beperkte periode niet verlengbaar 
was. Zo werden werkgevers verplicht twee jaar lang prioriteitgenietend aanbod 
te activeren en kon worden voorkomen dat de buitenlandse ICT’ers in Neder-
land zouden blijven als er eenmaal voldoende aanbod zou zijn. Deze werkwijze 
van Arbeidsvoorziening stuitte op verzet. 
Een werkgever beschreef zijn ervaring met de werving van meerdere groe-
pen ICT’ers uit India.81 Voor de eerste groep kreeg hij een tewerkstellingsver-
gunning voor drie jaar, zodat de werknemers, als alles goed ging, daarna vrije 
toegang hadden tot de Nederlandse arbeidsmarkt. Dit was volgens de werkgever 
essentieel voor de werknemers. Tijdens de selectie in India hadden ze weinig 
interesse getoond in de sociale voorzieningen die Nederland biedt. Wel vonden 
ze het belangrijk permanent naar Nederland te komen en niet slechts voor één 
project. Arbeidsvoorziening vroeg deze werkgever echter bij een volgende groep 
Indiërs te verklaren dat het maar voor twee jaar was en dat hij in de tussentijd 
prioriteitgenietend aanbod zou opleiden. De reactie van de werkgever luidde: 
 
‘Dat is compleet onzinnig. Mensen hebben kennis opgedaan… zo’n eis [van 




In feite presenteerde deze werkgever twee argumenten tegen de tijdelijkheid. 
Allereerst ontnam de tijdelijkheid de werknemers het uitzicht op het gewenste 
permanent verblijf. Ten tweede was het voor de werkgever een te spoedig ver-
lies van kostbare werknemers. In de jaren zeventig voerden werkgevers dit laats-
te argument ook aan tegen tijdelijke arbeidsmigratie en het rotatiesysteem.  
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Ook Fenit wees het idee van tijdelijke tewerkstelling van ICT’ers af. In twee jaar 
kon men volgens deze brancheorganisatie geen goedgekwalificeerde ICT’ers 
opleiden om de Indiase werknemers te vervangen.83  
Wat deze ICT-werkgever meemaakte lijkt sterk op wat werkgevers in de 
zorgsector in 1999 en 2000 te horen kregen.84 Zoals in hoofdstuk 7 wordt be-
schreven, had ook die sector te kampen met tekorten en probeerden ambtenaren 
van Arbeidsvoorziening te voorkomen dat grote groepen nieuwe arbeidsmigran-
ten zich permanent in Nederland zouden vestigen. Het motief lag daar in de 
angst voor een nieuwe stroom gastarbeiders die, bij een terugval van de econo-
mie, een beroep zouden doen op de Nederlandse verzorgingsstaat of banen bezet 
zouden houden waardoor er meer werkloze Nederlanders zouden zijn. Het is 
opmerkelijk dat de vrees voor permanente vestiging ook bestond waar het om 
deze hooggeschoolde ICT’ers ging. In 2004 nam het CPB aan dat het risico op 
uitkeringsafhankelijkheid bij deze groep veel kleiner was dan bij laaggeschool-
den en dat een langdurig verblijf van deze hooggeschoolden zelfs voordelig kon 
zijn voor de Nederlandse economie.85  
Verder bleek in het vorige hoofdstuk al dat na 2004 steeds minder gebruik 
werd gemaakt van de mogelijkheid om voorschriften te verbinden aan de te-
werkstellingsvergunning. In dat jaar gebeurde dat nog 453 keer en slechts 15 
keer voor ICT’ers. In 2005 was dit 11 keer op een totaal van 317. De uitbreiding 
van het instrumentarium heeft Arbeidsvoorziening dus niet geholpen in haar 
strijd om werkgevers aan te zetten tot het opleiden van prioriteitgenietend aan-
bod. 
Afschrikkende werking van de bureaucratie 
De vrijstelling van de vacaturemeldingsplicht heeft tot weinig politiek debat 
geleid. In 2000 stelden alleen de VVD-leden in de Eerste Kamer vragen over de 
vrijstelling.86 Zij vroegen zich af of wel echt sprake was van een versoepeling, 
omdat de overige wervingsinspanningen nog steeds vereist waren. Verder von-
den ze het niet duidelijk – voordat de lijst met functies bekend was gemaakt – 
voor welke werkzaamheden de vrijstelling precies ging gelden. Zij vroegen de 
minister of deze versoepeling niet schril afstak tegen het beleid dat in het buiten-
land, met name Duitsland en het Verenigd Koninkrijk, werd gevoerd. De VVD-
Kamerleden vroegen zich tot slot nog af of Nederland in vergelijking tot de 
andere Europese landen met zo'n beperkte vrijstelling niet minder attractief zou 
zijn als ‘IT-centrum’.87 Dat viel volgens de minister wel mee, omdat meer dan 
90 procent van de aanvragen voor tewerkstellingsvergunningen werd gehono-
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reerd.88 Dit laatste was een drogreden. Er waren bedrijven die na een enkele 
poging om in Nederland een tewerkstellingsvergunning te krijgen, zelfs als zij 
daar uiteindelijk in slaagden, besloten het niet nog eens te doen. De vele gede-
tailleerde en in hun ogen irrelevante vragen die de ambtenaren van de uitvoe-
ringsorganisaties (zowel Arbeidsvoorziening als de IND en ambassadepersoneel 
bij het beoordelen van mvv-aanvragen en de legalisatie van documenten) op hen 
afvuurden deden een aantal buitenlandse ICT-ondernemingen die in Europa aan 
de slag wilden, besluiten zich in België te vestigen.89  
Standpunt van de vakbonden 
In 2000 plaatste de FNV een kanttekening bij de initiatieven van automatiseer-
ders om ICT’ers uit het buitenland te halen. In Computable waarschuwde een 
vakbondsbestuurder voor de gevolgen van braindrain en riep hij Nederlandse 
werkgevers op de inactieven op de Nederlandse arbeidsmarkt, onder wie de toen 
nog bijna één miljoen WAO’ers, om te scholen.90 Beide uitspraken waren wei-
nig toegespitst op de specifieke kenmerken van de hoogopgeleide arbeidsmi-
granten in de ICT-sector. Braindrain is een vaak gehoord politiek-ethisch argu-
ment tegen arbeidsmigratie. De FNV hanteerde het hier uit eigenbelang – zij 
wenste dat werkgevers inactieven zouden inschakelen. Maar er spreekt vaak ook 
een zeker paternalisme uit: het zou beter zijn voor het herkomstland als de goede 
arbeidskrachten daar bleven. Dat argument gaat voor India, waar veel ICT’ers 
vandaan kwamen, niet altijd op. Algemeen wordt ook aangenomen dat internati-
onale arbeidservaring op de lange termijn economische voordelen kan hebben 
voor een land van herkomst.91 Ook het tweede argument tegen arbeidsmigratie 
van ICT’ers van de FNV was erg algemeen; de inactieven op de Nederlandse 
arbeidsmarkt waren waarschijnlijk niet op korte termijn op te leiden tot het ge-
wenste niveau. Door dit soort algemene bezwaren te uiten nam de FNV niet 
serieus deel aan de discussie over arbeidsmigratie voor de ICT-sector. Een ande-
re reden voor de beperkte inbreng van de vakbonden zal de lage organisatie-
graad van hooggeschoolden zijn geweest. 
In 2001 publiceerde de FNV een uitgebreide notitie over arbeidsmigratie.92 
De FNV waarschuwde voor het instellen van een aanbodgestuurd puntensys-
teem om arbeidsmigranten te selecteren. De FNV ging ervan uit dat de belang-
stelling voor Nederland met zo’n systeem veel groter zou zijn dan op basis van 
het geldende vraaggestuurde systeem. Omdat de ICT-sector in 2001 al aan het 
inzakken was vreesde de FNV massaontslagen en ‘wanhopige migranten’ op 
zoek naar ander werk om zo hun verblijfsstatus veilig te stellen. De ICT’ers 
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werden niet als internationale forenzen maar als wanhopige migranten geportret-
teerd. Ook uitte de FNV ethische bezwaren tegen het selecteren van mensen om 
hun economisch nut. In deze notitie over arbeidsmigratie concentreerde de FNV 
zich op arbeidsmigratie uit ontwikkelingslanden. Arbeidsmigranten, ook hoog-
opgeleide ICT’ers uit India, zouden slechts tijdelijk naar Nederland mogen ko-
men om later hun hier opgedane kennis ten goede te laten komen aan hun land 
van herkomst.93 Welke belangen of verwachtingen de buitenlandse werknemers 
bij hun migratie zouden kunnen hebben, kwam in de notitie niet aan bod. We-
gens de aanhoudende onvrede bij de werkgevers over de regulering van ar-
beidsmigratie had de algemeen geformuleerde kritiek van de FNV weinig in-
vloed op de ontwikkelingen na 2001.  
Op de 1 mei-conferentie van de FNV in 2002 over ‘globalisering en ar-
beidsimmigratie’ gaf mgr. Van Luyn, bisschop van Rotterdam, blijk van een 
minder fatalistische visie op arbeidsmigratie dan de FNV, in het bijzonder die 
van hooggeschoolde migranten. Hij stelde over migratie van hooggeschoolden 
dat er ‘(e)erder dan een braindrain sprake (is) van een braingain en ontstaat er 
een ‘brain circulation’. Computerdeskundigen uit India die in de Verenigde 
Staten werkten, hebben als intermediair gefunctioneerd tussen bedrijven in de 
VS en in eigen land. Deze link heeft de informatietechnologie in India veel goed 
gedaan. Dat vergt wel een flexibele migratiepolitiek zodat dergelijke professio-
nals periodiek naar hun eigen land kunnen terugkeren voor werk en onderzoek, 
zonder daardoor hun verblijfsrecht en hun werk te verliezen in het Westen.’94 
Van Luyn stond met dit pleidooi voor een sterk verblijfsrecht ver af van de 
FNV, die de tijdelijkheid van het verblijf van arbeidsmigranten, ook hoogge-
schoolden, bleef propageren. 
Klasseonderscheid 
In 1999 constateerde Regioplan al, in zijn evaluatie van de Wav 1994, dat er 
sprake was van een klasseonderscheid tussen nationale bedrijven en multinatio-
nals.  
 
‘(…) aanvragen van bedrijven die niet internationaal vertakt zijn worden va-
ker geweigerd dan aanvragen voor personeel van internationale ondernemin-
gen (concernoverplaatsingen). Deze aanvragen worden beperkt getoetst, ter-
wijl de aanvragen van bedrijven die niet internationaal vertakt zijn, volledig 
worden getoetst. Voor deze laatste werkgevers kan het frustrerend zijn dat de-
ze internationale ondernemingen gemakkelijk aan personeel van buiten de EU 
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Dit klasseonderscheid tussen nationale bedrijven en multinationals speelde 
vooral bij de procedure voor de tewerkstellingsvergunning. De overige procedu-
res, zoals die voor de mvv, de verblijfsvergunning of de legalisatie van docu-
menten, golden voor alle werkgevers. Hierna volgt dan ook, zij het minder uit-
gebreid, een beschrijving van de aanhoudende onvrede over die procedures. Die 
onvrede leidde uiteindelijk tot de kennismigrantenregeling waarmee dit hoofd-
stuk wordt afgesloten. 
6.4.3 Aanhoudende onvrede 
Fenit gaf achteraf toe dat ze met het vervallen van de vacaturemeldingsplicht 
niet veel had bereikt, omdat de eigen wervingsinspanningen nog wel aangetoond 
moesten worden.96 Hoewel Fenit wel ruchtbaarheid had gegeven aan de vrijstel-
ling wisten ook lang niet alle bedrijven ervan. De helft van de in dit onderzoek 
ondervraagde ICT-bedrijven meldde in 2002 vacatures nog steeds aan bij het 
arbeidsbureau, maar ze verwachtten geen kandidaten via het arbeidsbureau. 
 Meteen nadat de vrijstelling bekend werd, kwamen er al geluiden dat de 
versoepeling geen succes was, omdat de procedures nog steeds lang duurden.97 
Die klacht gold vooral de trage procedures bij de IND en de Nederlandse 
ambassades voor de afgifte van een mvv en de legalisatie van documenten. De 
klacht over de procedures werd opgepakt door VNO-NCW. De klacht was niet 
specifiek afkomstig van ICT-bedrijven, maar ook van bedrijven als Philips, 
Unilever en Shell, multinationals die met het verkrijgen van een tewerkstellings-
vergunning nooit heel veel problemen hadden. De ICT-branchevereniging Fenit 
hield zich verder afzijdig, omdat VNO-NCW zich al inzette voor verbetering 
van de procedures.98  
VNO-NCW stuurde begin 2002 een brandbrief aan de Tweede Kamer-
commissie voor Sociale Zaken en Werkgelegenheid.99 Dit was niet de eerste 
keer dat werkgevers klaagden over de trage afgifte van de mvv. Een vergelijkba-
re klacht werd eind 1955 al geuit door de Federatie van Werkgeversverenigin-
gen in de Metaalindustrie in verband met de trage afgifte van visa voor Italiaan-
se metaalarbeiders.100  
De IND reageerde een jaar later op de klachten door begin 2003 een apart 
loket te openen waar aanvragen om afgifte van mvv’s voor arbeidsmigranten 
werden behandeld.101 Daarnaast liep nog wel de aparte procedure bij de CWI 
voor het verkrijgen van de tewerkstellingsvergunning. Met één afdeling die 
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besliste over de mvv voor arbeidsimmigranten, verwachtte de IND haar werk-
zaamheden beter op die van de CWI te kunnen afstemmen. Dit om de doelma-
tigheid en snelheid van afhandeling van de toelatingsprocedure te vergroten, 
aldus de toelichting op de invoering van het ‘arbeidsmigratieloket’.102 Eén loket 
en één ambtenaar die het bedrijf kent en die de zaken altijd behandelt: dat stond 
hoog op het verlanglijstje van veel werkgevers.103 Ook CWI centraliseerde en 
schafte de advisering door de regionale kantoren af.104 Na deze centralisaties 
voldeden deze uitvoeringsinstellingen nogsteeds niet aan de wensen van VNO-
NCW.105 Er bleven immers mogelijk drie ambtenaren betrokken, één van Ar-
beidsvoorziening, (later CWI), één van de Visadienst die besliste over de mvv 
en één van de IND die besliste over de verblijfsvergunning.  
Er kwam ook nog een klacht bij. De leges voor een verblijfsvergunning 
werden medio 2002 verhoogd van € 56,72 naar € 258.106 Begin 2003 verhoogde 
de IND de leges nogmaals.107 Een arbeidsmigrant moest € 430 gaan betalen voor 
zijn verblijfsvergunning.108 Universiteiten klaagden dat buitenlandse onderzoe-
kers en studenten nu niet meer wilden komen en namen de kosten voor de leges 
voor hun rekening.109 Maar behalve klachten over de kosten was er ook de 
klacht van Groenendijk en Kortmann dat de legesverhoging in strijd was met de 
standstill-bepalingen uit de associatieovereenkomst tussen de EG en Turkije en 
het ESH, beide vooral relevant voor Turkse werknemers en hun gezinsleden.110 
De invoering van leges had al eerder tot ophef geleid. In februari 1994 had 
minister van Justitie Hirsch Ballin ingesteld dat arbeidsmigranten f 1000 leges 
moesten voldoen voor hun verblijfsvergunning.111 Andere migranten gingen 
f 125 leges betalen. In de Tweede Kamer werden hier vragen over gesteld door 
de SGP-fractie. Zij verwees naar het SER/CBA-advies, waarin het instellen van 
een heffing voor de tewerkstellingsvergunning expliciet was afgeraden.112 Dat 
advies was door de minister van SZW overgenomen. Dat zijn collega van Justi-
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tie nu toch zo’n hoge heffing oplegde, verbaasde de SGP-fractie. Na ongeveer 
drie maanden maakte Hirsch Ballin de heffing van leges weer ongedaan. Vreem-
delingen die het hoge leges-bedrag hadden betaald kregen f 875 door Justitie 
gerestitueerd.113  
6.5 Kennismigrantenregeling 
Medio 2004 nam het kabinet Balkenende-II zich voor van Nederland een ken-
niseconomie te maken en daarin één van de koplopers in de EU te worden. Het 
kabinet schreef de Tweede Kamer: 
 
‘De positie van Nederland als kenniseconomie, waarin de ontwikking en toe-
passing van hoogwaardige kennis een centrale rol speelt, staat sinds de af-
spraken die hierover zijn gemaakt op de Europese Raden van Barcelona en 
Lissabon hoog op de politieke agenda. Tijdens deze Raden is besloten om van 
de Europese Unie in 2010 de meest dynamische kenniseconomie ter wereld te 
maken. Het Kabinet heeft de ambitie binnen de EU tot de looplopers te beho-
ren. […] Duidelijk is dat, naast investeren in de Nederlandse en EU-
kenniswerkers, de toelating van kennismigranten van buiten de Europese 





Dit voornemen resulteerde in de invoering van de kennismigrantenregeling. Dit 
is in de EU, en waarschijnlijk zelfs wereldwijd, een van de meest liberale toela-
tingsregelingen voor ‘kennismigranten’.115  
In het licht van dit onderzoek is deze regeling om verschillende redenen in-
teressant. Allereerst wordt de selectie van nieuwe migranten in zekere zin gepri-
vatiseerd. Voorstellen tot privatisering zijn door werkgevers eerder gedaan. In 
1955 deed de Federatie van Werkgeversverenigingen in de Metaalindustrie zo’n 
voorstel.116 Zij wilde dat Italiaanse werknemers zonder mvv naar Nederland 
konden komen en dat Justitie pas na aankomst een antecedentenonderzoek ver-
richtte. Het zou voor hen erg nadelig zijn als Justitie de geworven Italianen dan 
weer had uitgezet, zodat zij waarschijnlijk zelf wel de antecedenten natrokken 
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  TBV 1994/7 van 9 juni 1994 over de legesregeling. Zie ook: MR 1994, nr. 8, p. 170 en 
Groenendijk 2002, p. 91. 
114
  ‘Toelating van kennismigranten’, Kamerstukken II 2003/04, 29 200 VI, nr. 164. 
115
  Ik heb ervoor gekozen deze regeling in de verleden tijd te bespreken, hoewel het kan 
zijn dat dit nog geldend recht is als dit boek wordt gepubliceerd. De totstandkoming van 
deze regeling in 2004 heb ik niet meer uitgebreid onderzocht. Het blijft hier bij een be-
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en zodoende eigenlijk een ‘geprivatiseerde’ toelatingsregeling voorstonden. 
Hoewel de mvv-eis in 2004 niet werd afgeschaft, werd de selectie van arbeids-
migranten wel grotendeels geprivatiseerd. Ten tweede luidt deze regeling een 
nieuwe fase in van de machtstrijd tussen Justitie en SZW. Dit conflict werd voor 
het eerst zichtbaar toen op 19 april 1963 het wetsontwerp voor een nieuwe wet 
ter regulering van arbeidsmigratie werd besproken in de Ministerraad.117 Minis-
ter Beerman van Justitie, gesteund door Luns van Buitenlandse Zaken, vond dat 
er ‘geen afzonderlijke wettelijke regeling voor arbeidsvergunningen nodig’ was. 
De Vreemdelingenwet van 1965 zou ook de toelating van buitenlandse arbeids-
krachten kunnen regelen, aldus Beerman. Een belangrijk tegenargument van 
staatssecretaris Roolvink was toen dat Justitie onvoldoende kennis had om ar-
beidsmarktbelangen bij haar beslissingen te kunnen betrekken. In 1986 werd 
opnieuw een discussie gevoerd over de afschaffing van de rol van Arbeidsvoor-
ziening bij de toelating van arbeidsmigranten.118 Toen waarschuwde Arbeids-
voorziening dat dit voor het bedrijfsleven geen vooruitgang hoefde te betekenen, 
omdat de toelatingsprocedures van Justitie zo traag verliepen. Wat was er anno 
2004 over van deze tegenargumenten?  
6.5.1 Loon: een eenvoudig criterium 
De ministerraad besloot op 29 april 2004 tot vrijstelling van de tewerkstellings-
vergunningplicht van alle vreemdelingen die als ‘kenniswerker’ in Nederland 
komen werken. Op 25 mei 2004 stuurde minister Verdonk hierover een uitge-
breide notitie naar de Tweede Kamer.119 Aan de totstandkoming van de kennis-
migrantenregeling ging een aantal externe en ambtelijke adviezen vooraf.120 In 
de externe adviezen werd aangedrongen op versimpeling van de procedures en 
verlaging van de leges.121 Ook gingen aan de totstandkoming van de regeling 
onderhandelingen vooraf tussen SZW, Justitie, vertegenwoordigers van werkge-
vers en universiteiten en individuele werkgevers. Ook hier werd gepleit voor een 
zo eenvoudig mogelijke procedure en een eenvoudig criterium voor toelating. 
Dit werd het looncriterium.  
Op 1 oktober 2004 trad de regeling in werking. De regeling definieerde 
kennismigranten als vreemdelingen ouder dan 30 jaar die meer gaan verdienen 
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dan 45.000 euro bruto per jaar of – als ze jonger zijn – meer dan 32.600 euro.122 
De bijdrage van de vreemdeling aan de Nederlandse economie werd afgelezen 
aan de hoogte van het te verdienen inkomen. De kennismigrantenregeling lijkt in 
dat opzicht enigszins op een voorstel gedaan bij de voorbereiding van het SER-
advies uit 1992 over de hervorming van de Wabw.123 Bij die voorbereiding was 
destijds voorgesteld alleen arbeidsmigranten toe te laten die ten minste driemaal 
modaal verdienden.124 Het voorstel kreeg toen geen steun in de SER.  
Volgens de kennismigrantenregeling deed het er niet toe wat de vreemde-
ling voor werk ging doen, tenzij hij of zij werkzaam ging zijn als voetballer, 
voorganger of godsdienstleraar.125 Voor de voetballers gold al apart toelatings-
beleid gebaseerd op inkomenscriteria. Geestelijken hadden slechts aanspraak op 
een tijdelijke verblijfsvergunning. De daarbij horende mogelijkheid om het ver-
blijf van geestelijken in Nederland te beëindigen wilde Justitie behouden. Na 
protest van de Tweede Kamer werden ook prostituees niet als kennismigrant 
erkend.126  
Het kabinet stelde gekozen te hebben voor het looncriterium omdat dat een 
objectief criterium was. In de toelichting werd dit als volgt uitgelegd: 
  
‘[H]et salaris van de werknemer cq. ambtenaar weerspiegelt zijn waarde op 
de Nederlandse arbeidsmarkt. Voor een deel wordt deze waarde bepaald door 
de opleiding van de arbeidsmigrant. De regering heeft echter afgezien van de 
voorwaarde dat de kennismigrant over een bepaald niveau van opleiding moet 
beschikken, omdat het opleidingsniveau als zodanig niet bepalend is voor de 
arbeidsproductiviteit en de innovativiteit van de arbeidsmigrant. Zo kunnen 





Het kabinet verwachtte geen verdringing van Nederlands arbeidsaanbod, omdat 
alleen migranten aan de bovenzijde van de arbeidsmarkt zouden worden toegela-
ten en er op dat deel van de arbeidsmarkt eerder sprake was van tekorten dan 
van een mogelijk te verdringen overschot. De noodzaak van gedetailleerde ken-
nis van de arbeidsmarkt, het argument dat in 1963 en ook in 1986 werd gevoerd 
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tegen het overhevelen van de toelatingsbeslissing naar het ministerie van Justi-
tie, was hiermee van tafel.  
De regeling behelsde de privatisering van de selectie van de nieuwe ar-
beidsmigranten. Voorheen beoordeelde CWI of het belang van de arbeidsmarkt 
met de komst van de arbeidsmigrant gediend was, terwijl nu de werkgevers 
gingen bepalen of ze de migrant als werknemer een salaris boven de gestelde 
grenzen waard achtten. Wel moesten werkgevers aan een aantal voorwaarden 
voldoen alvorens aan de regeling te kunnen deelnemen. Een belangrijke voor-
waarde voor werkgevers bij het toepassen van de kennismigrantenregeling werd 
het afleggen van een verklaring aan de IND waarin de werkgever garandeerde 
dat er werd voldaan aan de voorwaarden voor toelating als kennismigrant en dat 
de vreemdeling tijdens zijn verblijf niet ten koste van de Nederlandse staat zou 
komen. ‘Doordat de werkgever een aantal verplichtingen op zich neemt, wordt 
de IND in staat gesteld de aanvragen om verblijf als kennismigrant via een ver-
snelde procedure af te doen’.128 Als twijfel zou rijzen over de juistheid van het 
opgegeven loon, zou achteraf gecontroleerd kunnen gaan worden of inderdaad 
wel werd voldaan aan de afspraken. Zo niet, dan zou de verblijfsvergunning 
kunnen worden ingetrokken en de werkgever kunnen worden uitgesloten van 
deelname aan de kennismigrantenregeling. 
Dit systeem – de regeling geldt pas voor een werkgever als hij verklaart dat 
hij een belangrijk deel van de financiële verantwoordelijkheden voor de vreem-
deling op zich neemt – was ook de basis van de hiervoor al even genoemde Eu-
ropese Richtlijn 2005/71 over de toelating van buitenlandse wetenschappers uit 
2005.129 Met de kennismigrantenregeling ging Nederland voor de toelating van 
de meest wetenschappers aan deze richtlijn voldoen. De kennismigrantenrege-
ling was dan ook niet alleen het resultaat van lobbyen door de wetenschappelijke 
sector en het bedrijfsleven, maar ook van Europese verplichtingen.  
Om Nederland een aantrekkelijk land te maken voor kennismigranten werd 
eveneens besloten de partner van een kennismigrant vrije toegang tot de ar-
beidsmarkt te verlenen. Hier werd dus opnieuw – net zoals in 1998 ten aanzien 
van de partners van concernmedewerkers – het stramien gevolgd dat de partner 
eenzelfde arbeidsmarktpositie krijgt als de migrant. 
6.5.2 IND als uitvoerder 
Bij deze liberale regeling paste één uitvoerder in plaats van twee, zoals tot dan 
toe gebruikelijk was geweest bij arbeidsmigranten. Omdat de situatie op de 
arbeidsmarkt niet meer relevant was, viel CWI af als uitvoeringsinstantie en 
werd de IND verantwoordelijk voor de uitvoering. De keuze voor de IND is 
begrijpelijk gelet op het wegvallen van de beoordeling van een arbeidsmarkt-
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belang. Aan de andere kant kwamen er in 2004 weinig klachten naar buiten over 
de werkwijze van CWI en de afgifte van tewerkstellingsvergunningen, terwijl er 
veel werd geklaagd over de trage behandeling van zaken door de IND. De IND 
was jarenlang onder grote politieke belangstelling verantwoordelijk geweest 
voor de uitvoering van het restrictieve toelatingsbeleid. Zoals zal blijken uit de 
eerste ervaringen met de uitvoering van de kennismigrantenregeling, hadden de 
medewerkers van de IND er moeite mee de liberale regeling van SZW en 
Justitie te vertalen in een liberale toepassing.  
6.5.3 Tijdelijk verblijf? 
Het leek aanvankelijk niet uitgesloten dat kennismigranten een verblijfsvergun-
ning voor maximaal vijf jaar en daarmee een ‘tijdelijke’ verblijfsvergunning 
zouden krijgen. Dit was de strekking van het interdepartementaal advies over de 
toelating van kennismigranten uit februari 2003.130 Het idee van tijdelijke toela-
ting was verlaten in de kabinetsreactie op dit advies van mei 2004.131 De ver-
blijfsvergunning kon worden verleend voor vijf jaar als de vreemdeling een 
contract had voor die periode. Anders werd de vergunning verleend voor de 
duur van de arbeidsovereenkomst. De kennismigrant zou na drie jaar in aanmer-
king blijven komen voor de aantekening dat hij vrij is op de Nederlandse ar-
beidsmarkt en na vijf jaar een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd kunnen 
krijgen. Wel gold de kennismigrant, net als andere arbeidsmigranten, als tijdelij-
ke migrant in de zin van de Wet inburgering nieuwkomers. Hij hoefde dus geen 
inburgeringstraject te doorlopen. Alleen als hij een verblijfsvergunning voor 
onbepaalde tijd zou willen, zou hij – als het nieuwe inburgeringstelsel van 
kracht zou worden – een inburgeringsexamen moeten afleggen, aangenomen dat 
hij niet vrijgesteld was op grond van zijn opleidingsniveau.132  
6.5.4 Standpunten van vakbonden en het parlement  
De vakbonden waren niet betrokken bij de voorbereiding van de kennismigran-
tenregeling. De FNV reageerde afkeurend toen de regeling werd ingevoerd. Zij 
wilde dat de besluitvorming bij de CWI zou blijven, zodat er voldoende reke-
ning kon worden gehouden met ontwikkelingen op de arbeidsmarkt.133 Omdat 
het hier ging om de toelating van buitenlanders voor functies waarvoor een ho-
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ger opleidingsniveau nodig was, kwam er weinig protest van de achterban van 
de vakbonden, die doorgaans op een lager functieniveau werkzaam is. 
Naar aanleiding van de kabinetsnota van begin mei had de Tweede Kamer 
schriftelijke vragen gesteld aan minister Verdonk. Verreweg de meeste vragen 
kwamen van oppositiepartij PvdA, gevolgd door coalitiepartijen CDA, VVD en 
D66. De overige partijen hadden geen vragen. Alleen de PvdA uitte enige be-
zorgdheid over mogelijke verdringing van de Nederlandse beroepsbevolking. De 
regering antwoordde dat: 
 
‘de bescherming van de bovenkant van de arbeidsmarkt – tegen buitenlandse 
kenniswerkers – [is] niet noodzakelijk. Naast het (dreigende) tekort van ken-
niswerkers zal verdringing door deze buitenlandse kenniswerkers ook in de 
huidige situatie [verwezen werd naar de toen tijdelijk oplopende werkloos-
heid, tdl] niet snel optreden; door hun hoge inkomen en waarde voor de ken-





Justitie bezigde hier hetzelfde argument dat Sociale Zaken in de jaren zestig 
aanvoerde voor de ruime toelating van arbeidsmigranten. Het grote verschil was 
dat het toen om werknemers voor alle niveaus van arbeid ging, terwijl het argu-
ment in 2004 alleen gebruikt werd voor de toelating van deze kennismigranten.  
 De Tweede Kamer ontving de antwoorden op haar vragen één dag voor de 
inwerkingtreding van de regeling op 1 oktober 2004. Zij had dus geen gelegen-
heid had om naar aanleiding daarvan een algemeen overleg te organiseren, had 
zij dat gewild. Naderhand werd er wel over gesproken bij de behandeling van de 
Justitiebegroting voor 2005 en werden vragen gesteld over de uitvoering. De 
teneur daarvan was dat de regeling in de uitvoering onvoldoende tegemoet 
kwam aan de wensen van het bedrijfsleven. Alleen Kamerlid Huizinga-Heringa 
(ChristenUnie) stelde een alternatief voor de kennismigrantenregeling voor. In 
een motie vroeg zij het mvv-vereiste niet tegen te werpen aan uitgeprocedeerde 
asielzoekers die uitgezet dreigden te worden, maar die gezien hun arbeidsmarkt-
kwalificaties als kennismigrant toegelaten konden worden.135 De motie werd 
verworpen.136 Het probleem was nu juist dat het bij de kennismigrant niet om 
arbeidsmarktkwalificaties ging, maar om het inkomen. Zonder een concreet 
aanbod van een baan hadden uitgeprocedeerde asielzoekers dus volgens de ken-
nismigrantenregeling niets aan hun kwalificaties. 
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6.5.5 Roep om verdere privatisering  
In een brief aan het kabinet van juni 2004 stelde VNSU dat de kennismigranten-
regeling niet ver genoeg ging.137 De regeling ging immers niet gelden voor bui-
tenlandse studenten en stagiairs en ook niet voor gastonderzoekers die door hun 
buitenlandse onderzoeksinstelling werden betaald. VNSU bepleitte dat ook zij 
onder de definitie van kennismigrant werden gebracht. Verder wilde VNSU 
praten over de mogelijkheid om de mvv en de verblijfsvergunning samen te 
voegen, zodat er ook op dat punt maar één procedure zou zijn. Daarbij stelde zij 
voor, wat VNO-NCW eerder ook al had gedaan, om werkgevers meer verant-
woordelijkheden te geven en na binnenkomst van de vreemdeling te toetsen of 
aan de voorwaarden wordt voldaan.138 Dit voorstel kwam neer op afschaffing 
van de mvv-eis voor arbeidsmigranten of een privatisering van de toelatingspro-
cedure en lijkt veel op het al eerder in dit hoofdstuk genoemde voorstel dat in 
1955 door de Federatie van Werkgeversverenigingen in de Metaalindustrie werd 
gedaan. Zij wilde dat Italiaanse werknemers zonder mvv naar Nederland konden 
komen en dat Justitie na aankomst een antecedentenonderzoek verrichtte. Het 
zou voor hen erg nadelig zijn als Justitie de geworven Italianen dan weer had 
uitgezet, zodat zij waarschijnlijk zelf wel de antecedenten natrokken en zodoen-
de eigenlijk een ‘geprivatiseerde’ toelatingsregeling voorstonden, zoals VNSU 
dat in 2004 ook deed. 
6.5.6 Invoeringsperikelen 
Hoewel de vrijstelling op 1 oktober 2004 in werking trad, werden het Vreemde-
lingenvoorschrift en de Vreemdelingencirculaire eind december 2004 aangepast, 
zodat het nieuwe toelatingsbeleid pas in januari 2005 van start kon gaan.139 Ver-
donk kon daarom in november 2004 niet aan Kamerlid Lambrechts (D66) zeg-
gen hoeveel kennismigranten al waren toegelaten, want dat waren er nog 
geen.140 De regeling ging pas echt van start toen de IND in april 2005 de beleids-
regels over de kennismigrantenregeling bekendmaakte. De eerste knelpunten die 
gesignaleerd werden betroffen oude klachten over de legalisatie van documenten 
en hoge leges. Maar ook bleek de regeling alleen van toepassing op in Neder-
land ontvangen loon, zodat niet alle concernmedewerkers en gedetacheerden er 
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gebruik van konden maken. Een andere klacht betrof de uitsluiting van nieuw te 
vestigen ondernemingen. Deze klachten bespreek ik hier kort. 
Legalisatie en leges 
De legalisatie en verificatie van documenten was niet meer nodig voor het ver-
krijgen van de mvv en verblijfsvergunning. Maar omdat de burgerlijke stand nog 
wel om geverifieerde documenten vroeg alvorens een huwelijk te registreren, 
bleef dit voor veel arbeidsmigranten een administratieve drempel. 
Om aan de klachten over de hoge leges voor arbeidsmigranten tegemoet te 
komen werden de leges voor kennismigranten vastgesteld op het iets lagere, 
maar toch nog aanzienlijke bedrag van € 331.141 Ter vergelijking: andere ar-
beidsmigranten en studenten moesten leges van € 433 en gezinsmigranten € 830 
betalen. Een ander voordeel was dat de kennismigrant meteen een verblijfsver-
gunning voor vijf jaar kon krijgen zodat hij niet ook nog € 188 aan leges hoefde 
te betalen voor een verlenging van de geldigheidsduur van de verblijfsvergun-
ning.142  
Loon in Nederland 
De vrijstelling ging in eerste instantie niet gelden bij overplaatsing in concern-
verband, omdat een arbeidsovereenkomst met de Nederlandse werkgever moest 
worden overgelegd, terwijl die werknemers vaak geen arbeidsovereenkomst 
kregen bij de Nederlandse vestiging. Met name Nederlandse werkgevers zonder 
buitenlandse vestigingen konden gaan profiteren van het vervallen van de ver-
gunningplicht; zij hadden het onder de toepassing van de Wav 1994 en de uitge-
breidere arbeidsmarkttoets altijd moeilijker gehad dan multinationals, zoals 
Regioplan in 1999 al constateerde. Maar in april 2005, bij het bekendmaken van 
de beleidsregels van de IND werd duidelijk dat ook concernoverplaatsingen 
onder de vrijstelling konden vallen.143 Toch konden zij nog steeds niet altijd van 
de regeling gebruik maken. Overgeplaatste werknemers die in dienst bleven in 
hun herkomstland en een lokaal salaris behielden, bijvoorbeeld in India, volde-
den daarmee niet altijd aan het looncriterium. 
Dat probleem speelde ook bij gedetacheerde werknemers (detachering 
kwam veel voor in de ICT-sector). Zij werden door hun buitenlanse werkgever 
bij een Nederlands bedrijf gedetacheerd en hadden dus geen arbeidsovereen-
komst met een Nederlandse werkgever.144 Over de uitsluiting van gedetacheerde 
werknemers stelde Tweede Kamerlid Lambrechts (D66) in december 2004 ka-
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mervragen.145 Minister Verdonk bevestigde dat de regeling niet gold als een 
werknemer van een buitenlandse werkgever zonder vestiging in Nederland bij 
een Nederlandse klant werkzaamheden ging verrichten.146 Dit was begrijpelijk 
omdat het belang voor Nederland werd afgelezen aan het ontvangen loon, en de 
daarbij gepaard gaande betaling van belastingen en sociale premies. Gedeta-
cheerden betaalden die niet. Ook speelde mee dat de kennismigrantenregeling 
fraudegevoeliger en slecht te handhaven zou worden als een arbeidsmigrant in 
aanmerking zou kunnen komen voor de verblijfsvergunning op basis van in het 
buitenland ontvangen loon. Deze overwegingen deden de opstellers van de rege-
ring kiezen voor de traditionele arbeidsrelatie en loon ontvangen in Nederland. 
De regeling speelde daardoor niet in op de behoefte van werkgevers en op-
drachtgevers aan een soepeler toelatingsbeleid voor gedetacheerden, ‘internatio-
nale forenzen’ die slechts tijdelijk in Nederland hoeven te zijn. Op 31 maart 
2006 stelde het kabinet wel voor om voor deze categorie buitenlandse werkne-
mers de vacaturemeldingsplicht uit de Wav te laten vallen.147 
Nieuwe bedrijven 
De regeling hield ook geen rekening met nieuw in Nederland te vestigen bedrij-
ven. Die hadden immers ook nog geen vestiging ingeschreven bij de Kamer van 
Koophandel en konden zodoende niet aan de voorwaarden voor de regeling 
voldoen. Hierover werd kamerbreed een motie van Bakker (D66) aangeno-
men.148 Naar aanleiding van deze motie deed het kabinet in maart 2006 de toe-
zegging dat enkele categorieën starters wel onder de kennismigrantenregeling 
gebracht zouden worden.149 
6.5.7 De uitvoeringspraktijk 
Aantallen  
Begin mei 2005 berichtte de IND dat er vanaf de inwerkingtreding van de ken-
nismigrantenregeling 400 verblijfsvergunningen waren verleend op grond van 
de regeling.150 In het eerste halfjaar 2005 werden nog 1.493 tewerkstellingsver-
gunningen verleend voor concernoverplaatsingen, wat te verklaren is omdat pas 
in april 2005 bekend werd dat multinationals van de kennismigrantenregeling 
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gebruik konden maken.151 Over heel 2005 werden 2.900 aanvragen voor toela-
ting als kennismigrant ingediend en ongeveer 2.500 ingewilligd.152 In datzelfde 
jaar werden 7.250 mvv’s via de verkorte procedure aangevraagd. Die verkorte 
mvv-procedure stond open voor bedrijven en onderwijsinstellingen die ook de 
kennismigrantenregeling zouden kunnen benutten. Dat bijna drie keer zoveel 
mvv’s werden aangevraagd als verblijfsvergunningen kennismigranten kan ver-
klaard worden doordat de verkorte mvv-procedure ook openstaat voor de mee-
reizende familieleden van de kennismigrant en voor studenten, die niet onder de 
kennismigrantenregeling vallen. Maar een deel van deze mvv’s kan ook zijn 
aangevraagd voor werknemers voor wie ook nog een tewerkstellingsvergunning 
werd gevraagd, bijvoorbeeld omdat zij niet aan de inkomensnorm van de ken-
nismigrantenregeling voldeden of omdat hun werkgever niet bereid of in staat 
was aan de regeling van de IND deel te nemen. Uit een eerste evaluatie van de 
kennismigrantenregeling kwam naa voren dat werkgevers bewust kozen voor de 
vertrouwde en snelle procedure via de CWI. Sommige werkgevers verkozen de 
tewerkstellingsvergunning verkozen, omdat de werknemer daarmee meer aan de 
werkgever verbonden bleef dan met de zelfstandigere kennismigrantenverblijfs-
vergunning.153 
In de tweede helft van 2005 werden nog 1.291 tewerkstellingsvergunnin-
gen voor concernoverplaatsingen verleend en 1.897 voor tewerkstelling van 
vreemdelingen bij het nationale bedrijfsleven; dat is een totaal van 3.188 te-
werkstellingsvergunningen, 27% meer dan het aantal kennismigrantenverblijfs-
vergunningen dat in heel 2005 werd verleend.154 Dat nog steeds tewerkstellings-
vergunningen werden aangevraagd en verleend, kan ook te maken hebben met 
de duur van de arbeid: de kennismigrantenregeling was alleen van toepassing als 
de migrant langer dan drie maanden in Nederland kwam werken.155  
Tabel 6.2 geeft inzicht in de sectoren waarin tewerkstellingsvergunningen 
zijn afgegeven tussen 2002 en 2006. Die cijfers zijn gekoppeld aan het functie-
niveau van de desbetreffende vacature. De functieniveaus zijn laag, midden en 
hoog. Soms was het functieniveau voor de behandelend ambtenaren niet duide-
lijk. zodat een restcategorie ontstond. Fluctuaties kunnen dus ook heel goed 
veroorzaakt zijn door een andere wijze van registreren door ambtenaren. Hier-
boven zijn alleen sectoren weergegeven waarin voor het hoge functieniveau 
vergunningen zijn afgegeven. De functieniveaus laag en midden zijn hier sa-
mengevoegd.  
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2005 2004 2003 2002 
Aardolie-/gaswinning en 
aardolieindustrie 
Hoog  - 65% 93 266 236 307 
laag/midden  +  12% 403 563 235 283 Voedings- en genots-
middelenindustrie Hoog  - 38% 64 100 111 100 
Chemische industrie Hoog  - 50% 92 160 203 184 
Midden  + 12% 130 78 196 170 Metaalproductie-
industrie Hoog  - 33% 67 139 63 96 
Midden   - 39% 88 270 135 30 Electrotechnische  
industrie Hoog   - 25% 329 380 440 480 
Midden  - 7% 128 59 193 161 Bouwinstallatiebedrijven 
Hoog  - 98% 4 8 420 102 
laag/midden  - 19% 302 380 412 335 
Hoog  - 38% 265 380 442 462 
Groothandel 
*  + 613% 214 46 26 18 
Communicatiebedrijven Hoog + 33% 175 142 137 113 
Bankwezen Hoog - 44% 129 238 211 245 
Laag/midden - 33% 4.276 6.572 6.925 5.843 
Hoog - 18% 1.681 2.048 1.945 2.175 
Zakelijke dienstverle-
ning 
* + 161% 850 573 176 225 
Midden - 74% 72 128 360 343 Gezondheids- en veteri-
naire dienst  Hoog - 26% 223 279 343 285 
Midden - 67% 409 1.206 1.045 1.481 
Hoog + 28% 1.105 550 1.270 761 
Sociaal-culturele instel-
lingen 
* + 138% 371 209 92 168 
Midden - 95% 25 334 602 442 Sport en recreatie 
Hoog + 100% 513 437 181 153 
Laag/midden - 60% 472 759 1.627 1.178 
Hoog - 32% 1.090 1.565 1.692 1.620 
Onderwijs 
* + 147% 141 80 69 23 
Researchinstellingen e.a. Hoog - 9% 326 333 405 346 
Bron: CWI kerncijfers 2005. *: niet gegeven 
 
Ondanks de onzekerheden door de meervoudige manier van registreren kan 
geconcludeerd worden dat het aantal vergunningen afgegeven voor het hogere 




functieniveau in 2005 daalde. Die daling kan goed het gevolg zijn geweest van 
de invoering van de kennismigrantenregeling.156 De grootste dalingen traden op 
in de aardolie-, chemische- en electrotechnische industrieën. Deze dalingen 
kunnen heel goed veroorzaakt zijn door het overstappen op de kennismigranten-
regeling door een aantal grote bedrijven die eerder veel tewerkstellingsvergun-
ningen vroegen, zoals Shell (aardolie) en Philips (electrotechniek) De daling van 
het aantal afgegeven tewerkstellingsvergunningen voor het hoge functieniveau 
in de ‘Zakelijke Dienstverlening’, ‘Groothandel’ en ‘Onderwijs’ lijkt echter 
weer meer door een andere manier van registreren te komen; de toename van het 
aantal vergunningen voor de onbekende functieniveaus was veel hoger. Sommi-
ge fluctuaties, zoals die bij de sector ‘Bouwinstallatiebedrijven’ zijn zo drastisch 
dat dit waarschijnlijk niet toe te schrijven is aan beleidswijzigingen, maar het 
gevolg moet zijn van een project dat bij een of meer bedrijven plaatsvond in dat 
jaar. Verder valt op dat ten opzichte van de voorgaande drie jaren slechts sprake 
was van een kleine daling van het aantal afgegeven tewerkstellingsvergunningen 
in de beleidscategorie ‘research’. Dat is mogelijk te verklaren omdat de kennis-
migrantenregeling niet van toepassing was op door het buitenland gefinancierde 
onderzoekers.  
 In tabel 6.3 zijn cijfers opgenomen waarin CWI de verleende tewerkstel-
lingsvergunningen in de ICT-sector – een sector die in de vorige tabel niet als 
zodanig voorkomt – koppelde aan de geldigheidsduur en de toegepaste arbeids-
markttoets. Vooral bij verlengingen werd geen arbeidsmarkttoets toegepast. 
Onder de categorie ‘beperkte arbeidsmarkttoets’ zijn de concernoverplaatsingen 
opgenomen en aanvragen waarbij de vacature niet bij CWI geregistreerd hoefde 
te worden, maar ook de vergunningen voor stagiairs en praktikanten. Als de 
geldigheidsduur korter dan 24 weken is, had de kennismigrantenregeling niet 
toegepast kunnen worden. 
Deze cijfers in tabel 6.3 laten voor 2005 (vergeleken met de voorgaande ja-
ren) een kleine stijging zien van het totale aantal tewerkstellingsvergunningen 
voor de ICT-sector. De stijging vond met name plaats bij de tewerkstellingsver-
gunningen voor korter dan 24 weken, terwijl het aantal tewerkstellingsvergun-
ningen voor de maximale termijn van drie jaar daalde. Die laatste categorie 
vormde een steeds kleiner deel van het totaal (7% in 2005, 28% in 2002). Maar 
die daling blijkt eerder een voortzetting van een trend die in 2002 werd ingezet 
en kan daarom niet direct aan de invoering van de kennismigrantenregeling 
worden toegeschreven. Verder blijkt hieruit dat vooral sprake is van een stijging 
van het aantal tewerkstellingsvergunningen waarbij geen of een beperkte ar-
beidsmarkttoets voorgeschreven was. Het totale aantal gevallen waarbij een 
volle arbeidsmarkttoets van toepassing was lag echter in 2005 en 2004 zo laag 
(35 resp. 66) dat daar moeilijk conclusies aan te verbinden zijn in relatie tot een 
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verandering in beleid of conjunctuur. Wel kan ook nu weer geconstateerd wor-
den dat de kennismigrantenregeling aan de werkelijkheid van de ICT-arbeids-
markt, voorbij ging door niet van toepassing te zijn op detachering.  
 
Tabel 6.3 Geldig geworden vergunningen naar geldigheidsduur en arbeids-
markttoets ICT (2002-2005) 
2003    2002    Geldigheidsduur 
Geen Bep Vol totaal Geen Bep Vol totaal 
<= 24wkn 43 301 11 355 23 212 19 254 
24 wkn –12 mnd 13 143 48 294 30 204 110 344 
12 mnd – 24 mnd 4 99 28 131 40 66 79 185 
24 mnd – 36 mnd 20 70 41 131 36 85 194 315 
Totaal 80 613 128 821 129 567 402 1.098 
 
2005 2004 Geldigheidsduur 
Geen Bep Vol totaal Geen Bep Vol totaal 
<= 24wkn 52 680 6 738 55 421 4 480 
24 wkn –12 mnd 22 162 11 195 38 109 19 166 
12 mnd – 24 mnd 10 104 11 125 11 122 16 149 
24 mnd – 36 mnd 15 59 7 81 33 63 27 123 
Totaal 99 1005 35 1.139 137 715 66 918 
Bron: CWI kerncijfers 2003 en 2005. 
Evaluaties  
Binnen een jaar nadat de regeling operationeel was geworden vonden al de eer-
ste twee evaluaties plaats. De Algemene Werkgeversvereniging Nederland 
(AWVN) inventariseerde medio 2005 de eerste ervaringen met de kennismi-
grantenregeling. Als belangrijk knelpunt noemde de AWVN de toelating tot 
deelneming aan de kennismigrantenprocedure. Bedrijven zagen nut en noodzaak 
niet in van alle informatie die de IND van hen wilde hebben, alvorens hen toe te 
laten tot de regeling. De administratieve eisen kunnen heel goed voor kleinere 
werkgevers een zwaardere last gebleken zijn dan voor de grotere, ook al wilde 
de regering juist ook het MKB toegang geven tot de regeling. De meest in het 
oog springende vraag die de AWVN opriep, was ‘of de IND eigenlijk wel de 
juiste organisatie is waar deze regeling moet worden uitgevoerd. Daar waar de 
IND een belangrijke taak heeft in het voeren van een repressief toezicht ten 
aanzien van buitenlanders en veel werkzaamheden heeft ten aanzien van asiel-
zoekers, komt een soepele en snelle uitvoering van de kennismigrantenregeling 
in het gedrang.’157 De AWVN kon wellicht niet binnen een half jaar nadat de 
regeling operationeel was concluderen dat Justitie niet de geschikte instantie 
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was. Maar de eerder in dit hoofdstuk genoemde waarschuwing uit 1986 dat het 
bedrijfsleven niet per se gediend zou zijn met de uitvoering van een liberale 
toelatingsregeling door Justitie wegens de trage procedures is voor de opstartpe-
riode zeker terecht gebleken.  
De tweede evaluatie, die van het ministerie zelf, betrof ook de eerste zes 
maanden.158 Volgens deze evaluatie vonden werkgevers de regeling snel, duide-
lijk en laagdrempelig.159 Een belangrijk punt van kritiek van uitvoeringsambte-
naren was dat de regeling fraudegevoelig zou zijn; met moest vertrouwen op de 
juistheid van de verklaring van de werkgever en slechts achteraf kon gecontro-
leerd worden of aan het looncriterium werd voldaan. De Arbeidsinspectie gaf 
aan in 2005 50 bedrijven te controleren en in 2006 zouden dat er 100 worden. 
De geïnterviewden hadden aangegeven tevreden te zijn met die oplossing.160 In 
de kabinetsreactie op het evaluatierapport werd nog aangekondigd dat in 2006 
onderzocht zou worden hoe het preventieve toezicht door het uitsluiten van 
werkgevers kon worden gerealiseerd.161 
Jurisprudentie 
Medio 2006 werden de eerste rechtelijke uitspraken gedaan over de weigering 
van de IND om mvv’s aan kennismigranten af te geven. In de zaken van een 
Pakistaanse (sic) sushichef en een Turkse manager was de werkgever toegelaten 
tot de kennismigrantenregeling.162 De vreemdelingen kregen desondanks geen 
mvv omdat de IND werd betwijfelde dat zij echte kennismigranten waren. De 
IND twijfelde omdat zij geen marktconform salaris zouden gaan verdienen, 
hoewel zij wel meer dan de norm voor kennismigranten gingen verdienen. De 
rechter maakte hier korte metten mee: of het salaris marktconform was, was nu 
juist géén criterium van de kennismigrantenregeling. De voorzieningenrechter 
merkte op:  
 
‘Voorzover de [kennismigranten]regeling niet overeenkomt met de visie van 
verweerder [de IND] omtrent de invulling van het begrip kennismigrant, zal 
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dit door middel van een aanpassing van de regeling en/of het beleid tot uit-




Met betrekking tot de handhaving van de regeling voegde de rechter toe dat de 
kern van de regeling inhield dat de handhaving achteraf kon plaatsvinden, als de 
werkgever eenmaal was toegelaten tot de regeling. Handhaving achteraf was 
ook wat de regering voor ogen had gestaan, maar de IND had daar in deze be-
ginfase kennelijk nog moeite mee.  
Deze twee uitspraken laten duidelijk zien dat de staat – in dit geval het ka-
binet en de beleidsafdeling van Justitie – hebben besloten een belangrijk deel 
van de verantwoordelijkheid voor de toelating van arbeidsmigranten te privatise-
ren en aan werkgevers over te laten. De uitvoeringsinstantie IND moest duide-
lijk wennen aan de consequentie hiervan, namelijk dat als de werkgever bereid 
was die verantwoordelijkheid te nemen, de IND slechts kon volgen en de buiten-
landse werknemer moest toelaten. Opmerkelijk is overigens dat de beperkte 
mogelijkheid van controle vooraf ook bestond onder de Wav 1994; CWI kon 
eerder ook niet vooraf controleren of de beweerde salarissen daadwerkelijk zou-
den worden betaald. Van controle achteraf was ook geen sprake. Met de onge-
veer honderd controles die de Arbeidsinspectie in 2006 wilde gaan uitvoeren 
werd meer controle uitgeoefend op de veelverdieners dan voordien ooit het ge-
val was. 
Een ander opmerkelijk punt is dat de IND als argument voor haar weige-
ring aanvoerde dat het loon niet marktconform was. Die weigeringsgrond stond 
wel in de Wav 1994, maar was op kennismigranten juist niet meer van toepas-
sing. De voorzieningenrechter wees de IND terecht door te zeggen dat als zij dit 
anders wilden hebben, de regeling moest worden aangepast. Opzienbarend was 
vervolgens de vernietiging van deze uitspraak door de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State in november 2006 omdat niet was gebleken van 
een marktconform salaris dat de waarde van de vreemdeling op de Nederlandse 
arbeidsmarkt weerspiegelde.164 Hoewel het loon dat de arbeidsmigrant ging 
verdienen voldeed aan het looncriterium van de regeling, achtte de Afdeling het 
terrecht dat vooraf geconstateerd was dat in dit geval niet aannemelijk was dat 
het afgesproken loon ook betaald zou gaan worden. Het ging om een Turkse 
werknemer die in het verleden als geitenhoeder had gewerkt en nu een manage-
mentfunctie zou gaan bekleden bij een bouwbedrijf. Dat bouwbedrijf wilde hem 
graag hebben en het vereiste loon betalen. Maar kennelijk had niet alleen uitvoe-
ringsinstantie IND moeite met het liberale karakter van de kennismigrantenrege-
ling en de privatisering van de toelatingsbeslissing: ook de hoogste nationale 
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rechter in vreemdelingenzaken accepteerde de consequentie hiervan niet en 
probeerde de regeling zelf in te perken.165 
6.6 Enige concluderende opmerkingen 
In dit hoofdstuk heb ik de ontwikkeling laten zien van het uitzonderingsbeleid 
voor hooggeschoolde en veelverdienende arbeidsmigranten. Dit beleid werd no-
dig toen het algemene toelatingsbeleid voor arbeidsmigranten begin jaren zeven-
tig restrictiever werd. De eerste twee uitzonderingen waren voor sleutelperso-
neel van multinationals en voor wetenschappers. Eind jaren negentig kwamen 
twee vrijstellingen tot stand, specifiek voor ICT’ers. Tot slot heb ik de kennis-
migrantenregeling besproken die in 2005 operationeel werd.  
De besproken uitzonderingen zijn ingevoerd op verzoek van de werkge-
vers. Multinationals, universiteiten en de branchevereniging voor ICT-bedrijven 
bepleitten bij SZW of bij Arbeidsvoorziening het versoepelen van de toelatings-
regels. Werkgeversorganisatie VNO-NCW wendde zich begin 2002 met een 
brandbrief tot de commissie Sociale Zaken van de Tweede Kamer, maar zat 
uiteindelijk met het ministerie van Justitie en de IND om de tafel om de kennis-
migrantenregeling te maken. Dit illustreert wederom dat de ‘staat’ geen homo-
gene organisatie is. Na ruim veertig jaar strijd tussen SZW en Justitie heeft het 
er alles van weg dat een machtsverschuiving zich binnen de staat heeft voorge-
daan. Hoewel de kennismigrantenregeling is opgenomen in de lagere regelge-
ving bij de Wav – het betreft immers een uitzondering op de tewerkstellingsver-
gunningplicht – heeft minister Verdonk de contacten met de Tweede Kamer 
onderhouden en naar buiten toe de politieke verantwoordelijkheid op zich ge-
nomen. Ook doordat de uitvoering van de kennismigrantenregeling geheel bij de 
IND is ondergebracht, heeft Justitie een groter aandeel gekregen in de beslissing 
over de toelating van arbeidsmigranten.  
De belangrijkste reden voor SZW en Justitie om versoepeld beleid te ma-
ken, was dat dit goed is voor de Nederlandse economie. De overheid had amper 
behoefte in de sectoren waar dit beleid ging gelden, de arbeidsmarkt te bescher-
men. Sinds de invoering van een striktere arbeidsmarkttoets begin jaren zeventig 
werd die niet toegepast voor de meeste hooggeschoolden, namelijk de werkne-
mers van multinationals.  
De Kamerleden hadden geen bezwaren tegen de uitzonderingspositie van 
werknemers van multinationals en universiteiten. Anderzijds protesteerden zij 
ook niet toen deze werknemers moeilijker vrije toegang tot de arbeidsmarkt 
kregen door slecht op elkaar afgestemde uitvoeringspraktijken van de betrokken 
instanties, of toen een interdepartementale commissie voorstelde slechts een 
tijdelijk verblijfsrecht te geven. Alleen toen bleek dat de kennismigrantenrege-
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ling traag werd ingevoerd en niet toegankelijk zou zijn voor alle bedrijven, soor-
ten onderzoekers en studenten, werden vragen gesteld en werd een motie aange-
nomen. Toen heeft het parlement met succes ingegrepen.  
Opmerkelijk is de rol van de Afdeling bij de kennismigrantenregeling. 
Terwijl het parlement een zo ruim mogelijk toepassing van de regeling bepleitte 
voegde de Afdeling een beperkend criterium toe. Wat de waarde van dit soort 
‘rechtersrecht’ ook moge zijn, interessant is dat de – overigens om haar behou-
den instelling bekend staande Afdeling – deze regeling niet heeft willen omar-
men. Dat laat goed zien hoe liberaal de regeling is. Dat in de uitvoering ook 
wordt geworsteld met dit liberale karakter bewijst dat het versoepelen van regels 
op papier niet eenzelfde versoepeling in de praktijk hoeft te betekenen. 
Zoals gezegd waren het de werkgevers die telkens met succes om het uit-
zonderingsbeleid vroegen. Dit deel van de markt had dus een stevige vinger in 
de pap. De vakbonden hielden zich echter afzijdig. De organisatiegraad van 
zittende werknemers in de sectoren waarvoor dit beleid relevant was, was laag, 
zodat de vakbonden ook niet vanuit hun achterban werden aangezet tot actie. De 
FNV liet zich wel in meer algemene zin uit over mogelijke manieren waarop 
arbeidsmigratie gereguleerd kon worden. De FNV was tegen een aanbodge-
stuurd systeem en betreurde het dat bij de kennismigrantenregeling helemaal 
geen rekening meer werd gehouden met de situatie op de arbeidsmarkt. Ook was 
de FNV tegen arbeidsmigratie uit ontwikkelingslanden; zij vreesde voor een 
braindrain, ook al was bekend dat arbeidsmigratie de ontwikkeling van buiten-
landse werknemers en hun herkomstland kan bevorderen. Overigens is niet ge-
bleken dat de bezwaren van de FNV enige weerslag hadden op het toelatingsbe-
leid voor hooggeschoolden.  
De belangen van hooggeschoolde arbeidsmigranten werden vooral behar-
tigd door hun werkgevers. Die bepleitten dat partners van buitenlandse werkne-
mers ook vrije toegang kregen tot de arbeidsmarkt. Ook sputterden ze tegen als 
gesproken werd over slechts een tijdelijk verblijfsrecht voor hooggeschoolden, 
ook al wisten ze dat in de praktijk veel van hun werknemers geen vijf jaar zou-
den blijven. Aan de andere kant waren er ook werkgevers die niet aan hun 
werknemers dachten, zoals de werkgevers die de voorkeur gaven aan de tewerk-
stellingsvergunning boven de kennismigrantenregeling om de werknemer met 
die vergunning aan zich gebonden te houden. 
6.6.1 Instrumenten 
De toelating van hooggeschoolden is hoofdzakelijk geregeld via vrijstellingen. 
Zo werd het in 1973 mogelijk om niet te toetsen aan de situatie op de arbeids-
markt bij de toelating van sleutelpersoneel van multinationals en later ook bij 
onderzoekers. In 2000 kwam er een vrijstelling van de vacaturemeldingsplicht 
voor ICT’ers. Overigens bleek deze vrijstelling van de vacaturemeldingsplicht in 




de praktijk niet veel voor te stellen, omdat de algemene arbeidsmarkttoets bleef 
bestaan.166  
Het afschaffen van de tewerkstellingsvergunningplicht met de kennismi-
grantenregeling is uiteraard het meest verstrekkende instrument. Of die vrijstel-
ling in de praktijk de door werkgevers gewenste soepele toelatingsprocedure 
garandeert, staat nog te bezien. De reden waarom hierover nog twijfel kan be-
staan is dat de mvv-eis bleef, de daarmee gepaard gaande administratieve lasten 
en de relatief hoge leges in de praktijk toch nog een drempel opwierpen.  
Het instrument van de inkomensgrens is veel gebruikt bij de toelating van 
hooggeschoolden. Dit gebeurde al bij de vrijstelling van concernpersoneel en 
uiteindelijk ook bij de kennismigrantenregeling. Opleidingsniveau speelde al-
leen bij de vrijstelling van de vacaturemelding een rol. Het zou dan ook beter 
zijn de hooggeschoolden aan te duiden als de veel verdienenden omdat bij het 
loon werd aangeknoopt.  
Ondanks voorstellen voor een aanbodgestuurd toelatingsstelsel en het han-
teren van een puntensysteem werden geen andere instrumenten ingevoerd dan de 
vrijstelling afhankelijk van het niveau van opleiding en – vooral – het inkomen.  
6.6.2 Internationale overeenkomsten? 
Er zijn geen bi- of multilaterale verdragen aan te wijzen die de Nederlandse toe-
latingsregels voor hooggeschoolden wezenlijk hebben beïnvloed. Bij de tot-
standkoming van het beleid voor multinationals is, voor zover kon worden na-
gegaan, nooit verwezen naar het vriendschapsverdrag tussen Nederland en de 
VS uit 1956. Dat verdrag heeft sinds de jaren zestig wellicht op de achtergrond 
wel bijgedragen aan een soepele verlening van tewerkstellingsvergunningen 
voor sleutelpersoneel van Amerikaanse multinationals. Het GATS uit 1994 heeft 
wel een beleidscategorie toegevoegd, maar die is in de praktijk nooit gebruikt 
omdat hij niet verder ging dan al geldend nationaal beleid.  
De Europese richtlijn en aanbevelingen over de toelating van buitenlandse 
studenten en wetenschappers hebben de Nederlandse staat verplicht het toela-
tingsbeleid voor wetenschappers drastisch aan te passen. Een zekere privatise-
ring van de controle op de migrant maakte deel uit van deze richtlijnen. Met de 
kennismigrantenregeling, waartoe instellingen konden worden toegelaten die 
bereid waren die verantwoordelijkheid op zich te nemen, liep de Nederlandse 
overheid zelfs al vooruit op een deel van die Europese verplichtingen. Hierop 
was ook aangedrongen door het internationale bedrijfsleven en onderzoeks- en 
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2006 om de vacaturemelding ook achterwege te laten bij tijdelijke detachering door niet 
in Nederland gevestigde werkgevers, Kamerstukken II 2005/06, 30 300 XIII, nr. 75 




onderwijsinstellingen zodat de SZW en Justitie hier ‘gesandwicht’ werden door 
Europese en nationale pressie.167 
Eerder was het versoepelde toelatingsbeleid voor ICT’ers in Duitsland en 
het Verenigd Koninkrijk aanleiding voor de Nederlandse overheid om ook ver-
soepelingen te introduceren. Dat was geen nieuwe ontwikkeling die wijst op een 
beperking van de eigen soevereiniteit ten gevolge van toenemende globalisering. 
Het toelatingsbeleid van buurlanden, vooral dat van Duitsland, is al meer dan 
een eeuw een factor van belang bij de formulering van het Nederlandse beleid.  
6.6.3 Klasse, nationaliteit en gender 
Met de keuze voor het onderwerp van dit hoofdstuk, de toelating van hoogge-
schoolden, heb ik al één belangrijk klasseonderscheid blootgelegd. Het onder-
scheid tussen hooggeschoolden (of eigenlijk veelverdieners) en vreemdelingen 
die lager of ongeschoolde arbeid komen verrichten, is een belangrijk uitgangs-
punt van de regulering van arbeidsmigratie. In de slotconclusie kom ik daarop 
terug. 
Het klasseonderscheid dat hier naar voren komt, is dat tussen bedrijven: al-
leen nationaal actief of multinational. Tot de invoering van de kennismigranten-
regeling waren de louter nationaal georganiseerde ondernemingen achtergesteld 
bij multinationals. Nationale ondernemingen kregen alleen tewerkstellingsver-
gunningen na een uitgebreide arbeidsmarkttoets, terwijl multinationals vrijge-
steld waren. Met de kennismigrantenregeling dreigde deze situatie zich even om 
te draaien: alleen in Nederland gevestigde werkgevers met wie de vreemdeling 
een arbeidsovereenkomst had, zouden de regeling kunnen gebruiken. Een vesti-
ging in Nederland bleef een eis, maar de arbeidsovereenkomst kon ook met een 
andere vestiging van een multinational zijn afgesloten. Buitenlandse bedrijven 
zonder vestiging in Nederland kwamen echter niet voor de regeling in aanmer-
king.168 Meer nog dan een klassenonderscheid duidt dat op een zeker nationa-
lisme. De Nederlandse dienstenmarkt is hierdoor minder toegankelijk voor bui-
tenlandse dienstverleners zonder vestiging in Nederland. Die buitenlandse 
dienstverleners moeten – overigens samen met hun Nederlandse opdrachtge-
vers – voor hun werknemers een tewerkstellingsvergunning aanvragen met mo-
gelijk een uitgebreide arbeidsmarkttoets. Als de opdrachtgevers wegens de bij-
behorende administratieve lasten liever met nationale dienstverleners in zee 
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  Op 31 maart 2006 kondigde het kabinet aan drie groepen buitenlandse werkgevers die 
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zelfstandige was afgegeven, die via het CBIN naar Nederland waren gehaald of die een 
‘technopartnerkeurmerk’ van EZ en OCW hadden, Kamerstukken II 2005/06, 30 300 
XIII, nr. 75, p. 5. 




gaan, wat niet uitgesloten is, is hiermee indirect enig protectionisme in de ken-
nismigrantenregeling verwerkt. 
De nationaliteit van de buitenlandse werknemer bepaalde – net als in de 
voorgaande perioden – of een mvv al dan niet vereist was. Het aanvragen van 
dat visum was nogal tijdrovend en arbeidsintensief. Daarom stuurden buiten-
landse dienstverlenende bedrijven bij voorkeur werknemers naar Nederland uit 
landen zonder mvv-plicht. De vrijstelling van de tewerkstellingsvergunning voor 
het installeren van software gedurende drie maanden – die ook voor werknemers 
uit mvv-plichtige landen gold – werd door dienstverleners gebruikt voor werk-
nemers zonder mvv-plicht. Dat deden zij omdat deze niet mvv-plichtige werk-
nemers, bij een eventuele overschrijding van de driemaandentermijn, eenvoudi-
ger in Nederland te houden waren. Daarmee werd indirect onderscheid gemaakt 
naar nationaliteit ten gevolge van de regels. 
Het toelatingsbeleid voor sleutelpersoneel van concerns, universiteiten of 
ICT-bedrijven was sekseneutraal geformuleerd. Slechts van een paar jaar zijn 
cijfers bekend over de verlening van tewerkstellingsvergunningen voor concer-
noverplaatsingen van mannen en vrouwen. Die cijfers laten zien dat meer man-
nen dan vrouwen binnen multinationals werden overgeplaatst. Er zijn geen aan-
wijzingen dat de regels indirect hebben geleid tot een onderscheid naar sekse. 
Het lagere aantal vrouwen, waarvan ik veronderstel dat het zich ook voordoet in 
de jaren waarover geen cijfermateriaal beschikbaar is, is eerder een gevolg van 
het algemene verschijnsel dat minder vrouwen werkzaam zijn in management-
functies en technische beroepen. Datzelfde geldt voor de ICT-sector, waar grote 
mobiliteit gevraagd wordt van werknemers. 
In eerste instantie konden partners van concernmedewerkers alleen werken 
met een tewerkstellingsvergunning waarvoor een arbeidsmarkttoets nodig was. 
Op aandringen van werkgevers verviel in 1994 die arbeidsmarkttoets voor de 
partners van concernmedewerkers. Hetzelfde gebeurde in 2005 voor de partners 
van kennismigranten. Jaarlijks maakten slechts enkele tientallen partners van 
concernmedewerkers gebruik van deze vrijstelling. Daar zijn verschillende plau-
sibele verklaringen voor, zoals dat deze partners niet willen werken; dat zal 
doorgaans ook niet nodig zijn. Een andere verklaring is dat slechts weinig over-
geplaatste concernmedewerkers hun partner meenemen voor het – relatief korte 
– verblijf in Nederland. Het bleek immers dat slechts 10% van de tewerkstel-
lingsvergunningen voor hooggeschoolden voor drie jaar werd verleend en de 
andere 90% dus voor kortere periodes overgeplaatst wordt. Tot slot zijn er mo-
gelijk veel singles onder deze arbeidsmigranten.  
6.6.4 Geen greep op bureaucratie 
Tot slot de vraag wie van de staat, de marktpartijen of de migrant kan worden 
aangewezen als initiator van de hier beschreven regulering van arbeidsmigratie. 
Die vraag is eenvoudig te beantwoorden: de werkgevers. Zij vonden daarbij 
eigenlijk altijd SZW en Justitie aan hun zijde. De vakbonden speelden op dit 
terrein een ondergeschikte rol. Maar de uitvoering van die regels door de staat, 




in het bijzonder door de IND, konden werkgevers met moeite en slechts beperkt 
beïnvloeden. Het zijn juist de trage procedures die werkgevers al meer dan veer-
tig jaar een doorn in het oog zijn. Voorstellen tot verdere privatisering van de 
toelatingsprocedure, wat bedrijfsleven en onderwijsinstellingen graag zouden 
willen, zijn nog door geen van de betrokken ministeries omarmd. De staat hield 








7 Arbeidsmigratie voor de zorgsector 
7.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk bespreek ik de regulering van arbeidsmigratie voor de zorgsec-
tor. De zorgsector trok tussen 1945 en 2006, vooral in tijden van schaarste op de 
arbeidsmarkt, buitenlandse artsen, tandartsen, verpleegkundigen, andere para-
medici en verzorgenden aan. Het waren er nooit veel; per beroepsgroep jaarlijks 
misschien enkele tientallen. In dat opzicht verschilt de migratie in deze sector 
sterk van de migratie beschreven in de eerdere hoofdstukken, zoals die voor de 
industrie in de jaren zestig en de wetenschap, de ICT en de land- en tuinbouw in 
de jaren rond de eeuwwisseling. Ook in vergelijking met de land- en tuinbouw, 
waar als het beleid het toeliet jaarlijks honderden of duizenden vergunningen 
werden verleend, gaat het in de zorgsector om een bescheiden aantal. Toch 
kreeg de migratie voor de zorgsector in de media en de politiek steeds vaker 
aandacht. Die aandacht is begrijpelijk als men bedenkt dat deze buitenlandse 
werknemers kwamen om de Nederlandse gezondheidszorg te versterken: zij 
kwamen zieke Nederlanders behandelen en verzorgen. Door die rol in de samen-
leving kreeg hun komst een extra dimensie in het politieke debat: naast het ar-
beidsmigratiebeleid was ook de kwaliteit van de gezondheidszorg in het geding. 
Buitenlandse werknemers zouden nodig zijn om te voorkomen dat operatieka-
mers leegstonden; zonder hun komst zouden de wachttijden te lang worden. 
Maar de kwalificaties van buitenlandse werknemers werden aan de andere kant 
onvoldoende geacht om de kwaliteit te leveren die in de Nederlandse gezond-
heidszorg werd verwacht. Zij gingen dan ook zelden op operatiekamers werken. 
Als zij al het land in kwamen, gingen de meesten werken als verzorgende, een 
beroep waarvoor weinig kwalificaties vereist waren. Deze spanning tussen de 
behoefte aan gekwalificeerde mankracht en de hoge eisen die hun komst be-
lemmerden is een terugkerend thema in dit hoofdstuk.  
Ook de landen van herkomst waren betrokken bij de migratie van buiten-
landse werknemers voor de Nederlandse gezondheidszorg. Zij hechtten net als 
Nederland aan kwalitatief goede zorg. Juist daarom wilden zij dat hun werkne-
mers in het buitenland gingen werken om ervaring op te doen of juist niet, om-
dat ze thuis hard nodig waren. De landen van herkomst hadden hun artsen en 
verpleegkundigen opgeleid en de gezondheidszorg kon een braindrain naar het 
buitenland niet gebruiken. De belangen van deze landen vormen een tweede 
thema in dit hoofdstuk.  
Omdat het in dit hoofdstuk naast het arbeidsmigratiebeleid ook gaat om de 
kwaliteit van de gezondheidszorg, zal de overheid hier nog meer gezichten heb-
ben dan in de vorige hoofdstukken ook al het geval was. Naast SZW en Justitie 




en hun uitvoeringsorganisaties Arbeidsvoorziening en IND speelt het ministerie 
van Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) een prominente rol.1  
Net als in de vorige hoofdstukken zal blijken dat ook de EG en de stapsge-
wijze uitbreiding van de EU gevolgen hadden voor de toelating van buitenlandse 
zorgwerkers. Zo kwamen in de jaren zeventig de eerste EG-richtlijnen over de 
onderlinge erkenning van diploma’s in de gezondheidszorg tot stand.2 Dit was 
de aanzet tot een nationale wettelijke regeling voor diplomaregistratie, de na 
1994 gefaseerd ingevoerde Wet op de beroepen in de individuele gezondheids-
zorg (Wet Big).3 Hoewel deze diploma-erkenning een centrale rol speelde in de 
migratie van zorgwerkers, staat deze regulering hier niet centraal. Net als in de 
vorige hoofdstukken neem ik de regelgeving van SZW en de afgifte van tewerk-
stellingsvergunningen als vertrekpunt. 
Hoewel de diploma-erkenning hier niet centraal staat, kunnen de ontwikke-
lingen daarin wel als richtsnoer dienen. Om die reden valt de geschiedenis van 
de regulering van migratie voor de zorg uiteen in twee perioden. De eerste peri-
ode loopt tot eind jaren zeventig, toen de erkenning van buitenlandse diploma’s 
een thema werd. De arbeidsmigratie van verpleegkundigen en verzorgenden in 
deze eerste periode is deels al door andere beschreven: Cottaar heeft de migratie 
van Surinaamse verpleegkundigen beschreven, die met name in de jaren vijftig 
naar Nederland kwamen.4 Chotkowski heeft de werving van Joegoslavische 
vrouwen onderzocht die eind jaren zestig en in de jaren zeventig onder andere in 
de zorgsector gingen werken.5 De komst van Filippijnse verzorgenden in dezelf-
de periode is beschreven door Van den Muijzenberg en Draaijer;6 aan de hand 
van archiefmateriaal van de IND behandel ik de migratie uit dat land hier iets 
uitgebreider dan die uit Suriname en Joegoslavië.  
De tweede periode begint in de jaren tachtig. Zoals we in hoofdstuk 4 heb-
ben gezien, stond voor Arbeidsvoorziening vanaf de jaren tachtig het restrictieve 
toelatingsbeleid centraal. Toch werden begin jaren negentig weer werknemers 
voor de zorgsector geworven, met name uit Polen, Indonesië en later ook uit 
Zuid-Afrika. De projectmatige werving van een aantal Poolse verpleegkundigen 
na 2001 heb ik samen met Cathelijne Pool al eerder beschreven.7 Polen was een 
logische keuze omdat het zich opmaakte voor toetreding tot de EU en dus ook 
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  Binnen VWS waren ook verschillende directies betrokken: de Directie voor macro-
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de werkzaamheden en verantwoordelijkheden van verpleegkundigen. 
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  Wet van 11 november 2003, Stb. 1992, 593. 
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  Cottaar 2002; Cottaar 2003. 
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  Chotkowski 2000. 
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  Van den Muijzenberg 2003; Drayer 1998; zie ook de inleiding van Jonker 2001. 
7
  De Lange & Pool 2004.  




van de gelijkschakeling van zijn zorgdiploma’s. Cathelijne Pool schrijft in haar 
dissertatie uitgebreid over de migratie van de Poolse verpleegkundigen.8 Ik be-
schrijf hierna hoe de werving uit de andere landen, in het bijzonder Indonesië en 
Zuid-Afrika, werd vormgegeven ondanks het restrictieve toelatingsbeleid. Ook 
beschrijf ik het debat daarover.  
Voor beide perioden geldt dat de migratie van hoger opgeleide medici, zo-
als artsen en tandartsen, voor zover ik heb kunnen nagaan nog niet eerder is 
beschreven. Aan de hand van de geraadpleegde archieven en parlementaire de-
batten geef ik een eerste beschrijving van de migratie van de hoger opgeleide 
medici. 
Bij de beschrijving van deze verschillende migratiebewegingen volg ik zo-
veel mogelijk de onderzoeksvragen: wie nam initiatief tot het tot stand brengen 
of wijzigen van een regeling en waarom? Welke standpunten zijn er ingenomen 
in het politieke debat en wat waren de standpunten van werkgevers- en werkne-
mersorganisaties? Welke rol speelden eventuele internationale verplichtingen? 
Net als in de voorgaande hoofdstukken zal ik inventariseren welke specifieke 
instrumenten van sturing zijn besproken en gebruikt, zoals vrijstellingen of quo-
ta. Uit deze inleiding kwam al naar voren dat er onderscheid gemaakt werd naar 
opleidingsniveau: voor artsen of verpleegkundigen golden andere regels. Dat 
onderscheid hield deels verband met het verschil in positie van artsen als zelf-
standigen of in loondienst maar zonder CAO en verpleegkundigen als werkne-
mers met een CAO. Hield dat ook een onderscheid naar gender en eventueel 
naar nationaliteit in? Tot slot is ook hier de vraag wie uiteindelijk de regelgeving 
het meest vormde: de staat, de markt of de migrant? 
7.2 De werving van buitenlandse werknemers voor de zorgsector (1945-
1980) 
Direct na de Tweede Wereldoorlog had Nederland al te kampen met een tekort 
aan verplegend en verzorgend personeel. In de jaren 1947 en 1948 werden Balti-
sche vrouwen in vluchtelingenkampen in Duitsland geworven door Nederlandse 
ziekenhuizen.9 Ook in 1954 was er tekort aan verplegend personeel. Op het mi-
nisterie van Sociale Zaken werd het voorstel gedaan om ‘liefdewerk’ (verzor-
ging en verpleging) vrij te stellen van de werkvergunningplicht, maar zover 
kwam het niet.10 De gevraagde vergunningen voor onder andere Duitse verzorg-
sters werden zonder slag of stoot verleend. In die jaren kwamen ook verpleeg-
sters uit Suriname naar Nederland.11 Zij werden in de jaren zestig en zeventig 
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weer gevolgd door Spaanse, Filippijnse, Indonesische en Joegoslavische verzor-
genden en verpleegkundigen. 
7.2.1 Verpleegsters geworven via de wervingsovereenkomsten12 
In 1960 vroegen werkgevers toestemming van het ministerie van Sociale Zaken 
om vrouwen te werven in Spanje en Italië.13 De eerste vrouwen die vervolgens 
werden geworven, waren Spaanse ‘meisjes’, die kwamen werken in de textielin-
dustrie of als schoonmaaksters in ziekenhuizen.14 Werkgevers wilden geen Itali-
aanse vrouwen werven omdat daarmee in België slechte ervaringen waren opge-
daan.15 Een reden waarom weinig vrouwen uit Spanje en de andere wervings-
landen, zoals Turkije, naar Nederland wilden komen was dat de lonen in Neder-
land relatief laag waren ten opzichte van de lonen in andere West-Europese 
landen. Zo gingen wel veel Turkse vrouwen als arbeidsmigrant naar Duitsland.16 
De meeste vrouwen die op grond van de wervingsovereenkomsten zijn ge-
worven, kwamen uit Joegoslavië. Tussen 1966 en 1975 werden ongeveer 4.185 
Joegoslavische vrouwen geworven, waarvan 9% in de zorgsector gingen wer-
ken.17 Deze werving vond plaats op grond van de wervingsovereenkomsten die 
met het oog op de migratie van mannen tot stand waren gekomen. De wervings-
overeenkomsten bevatten geen aparte clausules over de vrouwelijke arbeidsmi-
granten. De Nederlandse nationale regels bepaalden echter dat de vrouwelijke 
arbeidsmigranten ongehuwd en kinderloos moesten zijn.18  
Kinderloosheid als selectiecriterium wekte onbegrip bij de Joegoslavische 
autoriteiten, net zoals de Italiaanse autoriteiten in de jaren vijftig niet begrepen 
waarom Nederland alleen ongehuwde mannen wilde.19 Volgens de Nederlandse 
wervingsambtenaar in Joegoslavië zou het juist goed zijn ongehuwde moeders te 
werven – en hen daarmee te helpen hun positie te verbeteren – in plaats van hen 
uit te sluiten.20 Volgens Chotkowski werden ongehuwde moeders echter uitge-
sloten van werving, omdat men het immoreel vond moeder en kind te schei-
den.21 Deze tegenstrijdigheid tussen de sociale normen van Nederland en Joego-
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  De wervingsovereenkomsten zijn uitgebreid behandeld in hoofdstuk 3. 
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  Jaarverslag 1960 van het Centraal Sociaal Werkgevers Verbond, p. 203, aangehaald 
door Chotkowski 2000, p. 81. 
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  Chotkowski 2000, p. 84. 
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doos 188. 
21
  Chotkowski 2000, p. 88. 




slavië illustreert de hardnekkigheid van de Nederlandse gezinsmoraal en het idee 
dat een kind het beste door een moeder (en niet een vader, oma of tante) kan 
worden grootgebracht.22  
 Sociale Zaken wilde geen gehuwde vrouwen werven omdat het onmogelijk 
zou zijn de echtgenoot te verbieden mee te komen.23 Omdat van de echtgenoot 
niet verwacht kon worden dat hij thuis zou gaan zitten, zou hij ook een arbeids-
vergunning moeten krijgen.24 In een notitie van een migrantenorganisatie uit 
1976 stond zelfs dat Nederland op grond van internationaal recht verplicht zou 
zijn tot afgifte van een arbeidsvergunning aan de echtgenoot.25 Op grond van 
welk internationaal verdrag dat zou moeten stond er niet bij, maar mogelijk 
bestond de indruk dat Nederland zich had gebonden aan de ILO-aanbeveling nr. 
151 uit 1975 over de rechtspositie van (illegale) arbeidsmigranten.26 Hoewel die 
aanbeveling niet door Nederland was overgenomen was hij wel als bijlage bij 
het Handboek Buitenlandse Werknemers opgenomen, wat de schijn van verbin-
dendheid kan hebben gewekt.27 
Als de echtgenoot een arbeidsvergunning moest krijgen, kon hij niet vooraf 
gekeurd worden op zijn eigen waarde voor de Nederlandse economie: die toets 
had immers plaatsgevonden op basis van de kwalificaties van de vrouw. Waar-
schijnlijk veroorzaakte de onmogelijkheid om de man op de eigen kwaliteiten te 
toetsen ook de terughoudendheid bij het werven van gehuwde vrouwen. Werk-
gevers hadden waarschijnlijk hun eigen redenen om ongehuwde vrouwen te 
willen. Net als bij de mannen was het voordeel van ongehuwde werknemers dat 
ze gezamenlijk gehuisvest konden worden en geen aanspraak konden maken op 
een extra vergoeding als kostwinner met een gezin in het buitenland, zodat on-
gehuwde werkneemsters goedkoper waren dan gehuwden.28  
7.2.2 Filippijnse verpleegsters 
Buitenlandse vrouwen werden ook geworven in landen waarmee Nederland 
geen wervingsovereenkomst had gesloten. Midden jaren zestig werden deze 
vrouwen met name in de Filippijnen en Indonesië geworven. Volgens Van den 
Muijzenberg werd in Nederland bekend dat in de Filippijnen geworven kon 
worden na een bezoek aan dat land van prinses Beatrix in 1962.29 De Filippijnse 
regering had haar kennelijk enthousiast daarvoor gemaakt. Het initiatief lag bij 
                                                        
22
  Bussemaker 1993, p. 240. 
23
  Chotkowski 2000. 
24
  Chotkowski 2000, p. 88. 
25
  Rijk 1976. 
26
  Zie daarover hoofdstuk 4, par.1.4. 
27
  Grevers e.a. 1973, hfst. XI-A. 
28
  Zie hierover uitgebreider De Lange 2004. 
29
  Van den Muijzenberg 2003, p. 355. 




de zorginstellingen, die van deze mogelijkheid hoorden omdat zorginstellingen 
in Duitsland ook in de Filippijnen wierven.30 De Filippijnen was eind jaren zes-
tig wereldwijd de grootste leverancier van verpleegkundigen, dus het was niet 
verwonderlijk dat ook Nederlandse instellingen daarheen gingen.31 In eerste 
instantie werden door de Nederlandse ambassade te Manilla op verzoek van de 
zorginstellingen toeristenvisa – in plaats van een mvv’s – afgegeven aan de 
verzorgsters.32 Bij aankomst in Nederland kwamen zij omdat ze een aanbod van 
werk hadden, in aanmerking voor een tewerkstellings- en verblijfsvergunning. 
Deze praktijk liep in 1965 in het oog toen een zorginstelling in Haarlem weiger-
de garant te staan voor de eventuele kosten van een terugreis van de Filippijnse 
verzorgsters ingeval de arbeidsovereenkomst zou worden beëindigd.33 Maar 
wellicht nog belangrijker was dat andere sectoren ook Filippijnse werknemers 
en werkneemsters wilden gaan werven, onder andere koks en naaisters voor de 
confectie-industrie.34 Om een te grote toestroom te voorkomen moesten de Fi-
lippijnse verzorgsters voortaan een mvv aanvragen en moest dat verzoek door de 
ambassade te Manilla aan het ministerie van Buitenlandse Zaken worden voor-
gelegd.  
De ambassadeur te Manilla maakte zich zorgen dat de aanvraagprocedure 
te lang zou gaan duren. Dat moest worden voorkomen, omdat de verpleegkundi-
gen van ver kwamen en niet te lang in Manilla konden wachten op hun vertrek. 
Om vertraging te voorkomen had hij afspraken gemaakt met de KLM over het 
versturen van de mvv-aanvraag en de uitslagen van de medische en psychische 
keuring en personeelsgegevens voor de zorginstellingen. Zo hoopte de ambassa-
deur dat de hele procedure in twee weken kon worden afgewikkeld.35 
 Anders dan bij de werving van mannen, wijst niets erop dat Buitenlandse 
Zaken of Sociale Zaken aandrong op het sluiten van een wervingsovereenkomst 
met de Filippijnen om daarmee de werving naar zich toe te trekken. Mogelijk is 
dat wel aangekaart, maar zat de Filippijnse regering helemaal niet op een over-
eenkomst met Nederland te wachten. Afgaande op de beschikbare documenten 
had de rol van de Nederlandse ambassadeur wel wat weg van de rol die de amb-
tenaren van Arbeidsvoorziening vervulden op de wervingsbureaus. Ook ging de 
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rol van de KLM verder dan het louter overvliegen van documenten en mensen: 
zij informeerde de werkgevers over de stand van de procedure.36  
 Tussen 1968 en 1973 werden ongeveer 400 vrouwen geworven in de Filip-
pijnen.37 De vrouwen die na 1968 kwamen, hadden in de Filippijnen als vroed-
vrouw gewerkt. Zij hadden een opleiding van anderhalf jaar achter de rug en 
soms enige werkervaring. In Nederland gingen zij als verzorgenden aan de slag. 
Dat was waarschijnlijk een positie onder hun opleidingsniveau. Deze deskilling 
lijkt een terugkerend gevolg te zijn van de migratie van vrouwen in de zorgsec-
tor. Dit is een vaker voorkomend gevolg van migratie door vrouwen, zo blijkt 
uit internationaal onderzoek.38  
Volgens een vroedvrouw die in 1968 uit de Filippijnen naar Nederland 
kwam, waren ze bijna allemaal vrijgezel.39 Volgens haar kwamen de meesten 
voor het avontuur of om hun sociale positie te verbeteren. Veelal waren dit de-
zelfde drijfveren als van de mannelijke buitenlandse werknemers die in de jaren 
zestig naar Nederland kwamen. Ook werden de verzorgenden net als de manne-
lijke buitenlandse werknemers gezamenlijk gehuisvest, maar dat was toen ook 
gebruikelijk voor Nederlandse (vrijgezelle) verzorgenden en verpleegsters.  
De Filippijnse vrouwen kregen een arbeidsovereenkomst voor drie jaar. 
Die overeenkomst kon worden verlengd; ook de tewerkstellings- en verblijfs-
vergunning konden worden verlengd. Nergens stond dat betrokkenen na afloop 
van de tewerkstelling terug moesten naar de Filippijnen. Wel deelde Justitie aan 
het OLVG in Amsterdam mede dat het de bedoeling was dat de verpleegsters na 
afloop van het contract terugkeerden. Maar de vergunningen van de OLVG-
medewerksters werden na de eerste drie jaar toch verlengd.40  
Arbeidsvoorziening verlangde ook hier dat de vrouwen ongehuwd waren of 
gescheiden en kinderloos.41 Dat was wel een van de oorzaken van het hoge ver-
loop onder de Filippijnse verzorgenden. Het ziekenhuis in Heerenveen gaf in 
1971 aan dat zij door verloop door huwelijk en zwangerschap een groot tekort 
hadden.42 Echter, een belangrijkere reden voor het hoge verloop onder de Filip-
pijnse vrouwen was hun vertrek naar Canada en later vooral naar Duitsland, 
waar de lonen in de zorgsector hoger waren dan in Nederland. Van de 33 vrou-
wen die in 1967 bij het OLVG waren er acht gehuwd met een Nederlander, maar 
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negen waren vertrokken naar Canada en de VS. Van 25 vrouwen die in 1971 in 
Haarlem waren gaan werken, waren er drie jaar later 15 naar Duitsland gegaan 
en vijf naar Canada.43 Over een groep van 17 vrouwen informeerde de Vreemde-
lingendienst Apeldoorn in 1975 dat er zeven naar Duitsland waren vertrokken, 
vier waren teruggegaan naar de Filippijnen, vier elders in Nederland waren gaan 
werken en twee waren gehuwd met een Nederlander en Nederlandse gewor-
den.44 Werken in de Nederlandse zorgsector was voor veel van deze vrouwen 
dus eerder een tussenstation of springplank dan een eindbestemming.  
Justitie probeerde te volgen waar elke individuele verpleegster bleef. Zie-
kenhuizen verstrekten deze informatie gewillig. Voor zover ik heb kunnen na-
gaan zijn in de jaren zeventig echter geen mannelijke arbeidsmigranten zo door 
Justitie gevolgd als de Filippijnse verpleegkundigen. De verhoudingsgewijs lage 
aantallen vrouwen maakte dat zij beter te volgen waren dan bijvoorbeeld Ma-
rokkaanse mannen, die begin jaren zeventig met duizenden kwamen. Maar het 
lijkt onwaarschijnlijk dat lage aantallen de enige reden waren. Mogelijk volgde 
Justitie deze vrouwen om zeker te zijn dat zij geen partners of kinderen uit de 
Filippijnen lieten overkomen. Ook paternalisme kan een drijfveer voor het mo-
nitoren zijn geweest, maar voor geen van beide verklaringen heb ik sterke aan-
wijzingen gevonden.  
SZW hanteerde geen bijzonder beleid voor de afgifte van tewerkstellings-
vergunningen aan buitenlandse verzorgenden of verpleegkundigen.45 De eis van 
ongehuwd zijn of gescheiden en kinderloos gold voor alle vrouwelijke arbeids-
migranten. Wel overwogen ambtenaren van SZW in augustus 1971 'na te gaan 
of ten aanzien van het aantrekken van personeel voor de verzorgingssector geen 
uitzondering kan worden gemaakt op de wervingspolitiek'.46 Behalve de komst 
van de Filippijnse verzorgenden was de komst van Indonesische verzorgenden 
aanleiding tot deze overweging.47 Voor zover bekend werd formeel nooit een 
uitzondering gemaakt op de wervingspolitiek, maar dat stond de toelating van 
zorgwerkers niet in de weg. 
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In maart 1966 rees in de Eerste Kamer de vraag of het voor de gezondheidszorg 
van buitenlandse werknemers goed zou zijn om artsen uit hun herkomstland te 
laten komen.48 In Rotterdam, waar veel Noorse zeelieden verbleven, waren al 
Noorse artsen gevestigd op grond van een verdrag met Noorwegen.49 Minister 
van CRM Vrolijk antwoordde dat eerder gedacht moest worden besteed aan 
Nederlandse taalcursussen voor buitenlandse werknemers dan aan het naar Ne-
derland halen van artsen die hun taal spraken.50 Van enige werving van buiten-
landse artsen voor de migranten is mij verder niet gebleken.  
Maar er kwamen wel buitenlandse artsen naar Nederland, want in 1976 
stuurde Arbeidsvoorziening een nota aan de arbeidsbureaus over de toelating 
van vreemdelingen tot de uitoefening van bepaalde paramedische beroepen. Het 
ging hier om ‘artsen, psychiaters, tandartsen, apothekers, fysiotherapeuten, 
vroedvrouwen en dergelijke beroepen’.51 De beslissing over de toelating van 
buitenlanders die deze beroepen wilden gaan uitoefenen was en bleef afhanke-
lijk van de goedkeuring van het ministerie van Volksgezondheid, aldus deze 
notitie. Dit lijkt ook de uitkomst van een overleg tussen Volksgezondheid, Justi-
tie en SZW eind 1981. Verblijfsvergunningen zouden worden verleend als 
Volksgezondheid daarmee instemde.52  
In de jaarverslagen van Arbeidsvoorziening van voor de invoering van de 
Wabw in 1979 werd echter nooit melding gemaakt van de verlening van ar-
beidsvergunningen aan medici. Wel waren er altijd niet gespecificeerde ‘overi-
gen’, waar de medici mogelijk deel van uitmaakten. Het zullen er in ieder geval 
nooit veel zijn geweest. 
7.3 1990-2005 Opleiding of werkvoorziening? 
7.3.1 1990: Restrictief beleid  
In 1986 kopte Het Parool dat Nederland met jaarlijks minstens 10.000 vacatures 
in de zorgsector te kampen zou krijgen.53 Op het ministerie van SZW vermoedde 
men toen dat het onvermijdelijk was, in afwachting van scholing van Nederland-
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se werknemers, weer verpleegkundigen van buiten de EEG toe te laten.54 Over 
de verbetering van het functioneren van de arbeidsmarkt werd in 1990 een over-
eenkomst gesloten tussen sociale partners in de zorgsector (Overeenkomst Ar-
beidsmarkt Intramurale Gezondheidszorg 1990). Deze overeenkomst was voor 
Arbeidsvoorziening aanleiding om te beslissen dat zij alleen nog een tewerkstel-
lingsvergunning zou verlenen voor volledig gediplomeerde werknemers.55 Door 
de inspanningen van de sociale partners zou volgens Arbeidsvoorziening priori-
teitgenietend aanbod beschikbaar komen en tewerkstellingsvergunningen kon-
den daarom worden geweigerd.56 Dat betekende niet dat er geen tewerkstel-
lingsvergunningen werden verleend voor zorgwerkers.  
 
Tabel 7.1. Aantal afgegeven tewerkstellingsvergunningen in de zorgsector in de 
periode 1989-1995 
Opleidingsniveau 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 
Lager 160 100 18 17 2 1 2 
Midden 60 119 102 65 46 7 5 
Hoog 44 46 67 79 70 65 56 
Totaal  264 265 187 201 118 73 63 
Bron: Jaarcijfers ADA 1989 t/m 1995. 
* cijfers over 1995 slaan op de periode 1 januari tot 1 september. 
7.3.2 Hulp aan Indonesië of omzeiling restrictief beleid?  
Toch kwamen begin jaren negentig Indonesische leerling-verpleegkundigen naar 
Nederland. Hun komst was gebaseerd op de in 1989 door de minister van WVC 
met Indonesië gesloten overeenkomst (Memorandum of Understanding ge-
noemd, hierna MoU) over de training in Nederland van Indonesische verpleeg-
kundigen.57 Doel van deze overeenkomst was het opleiden van Indonesische 
verpleegkundigen en de ontwikkeling van de gezondheidszorg in Indonesië. Het 
doel was officieel niet het verhelpen van personeelstekorten bij Nederlandse 
zorginstellingen. Dat de aanwezigheid van Indonesische verpleegkundigen een 
prettige bijkomstigheid was in een krappe arbeidsmarkt, speelde volgens het 
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bestuur van de stichting die deze MoU ging uitvoeren, wel een rol voor de zorg-
instellingen die aan het project meededen.58 
De eerste twee jaar nadat de MoU tot stand was gekomen gebeurde er niets. 
De MoU dreigde in een la te belanden, totdat een Indonesische delegatie op 
bezoek in Nederland vroeg hoe het met de uitvoering van de MoU stond.59 WVC 
stond met een mond vol tanden en moest met spoed op zoek naar zorginstellin-
gen die uitvoering wilden gaan geven aan de MoU. Het Albeda College te Rot-
terdam ging een centrale rol spelen bij de uitvoering van de MoU. Zij ontwik-
kelden een stageprogramma voor Indonesische verpleegkundigen, het Indonesi-
an Nurse Training Project (INTP) genoemd. Het leertraject werd later onderge-
bracht in de Stichting International Health Training Project (IHTP), waar de 
algemeen directeur van het Albeda College bestuurder van werd. Het project 
hield in dat de Indonesische verpleegkundigen een volledige praktijkopleiding 
tot verzorgende van drie jaar in Nederland kregen. Na die drie jaar leren en wer-
ken, waarvoor tewerkstellingsvergunningen waren afgegeven, waren zij vrij op 
de Nederlandse arbeidsmarkt.  
Omdat de verpleegkundigen na hun opleiding in Nederland konden blijven 
en niet verplicht waren hun opgedane kennis in Indonesië te benutten, werd het 
programma in 1996 aangepast. De Indonesische verpleegkundigen konden daar-
na nog maar voor één jaar naar Nederland komen als ‘trainee’. De zorginstellin-
gen kregen tewerkstellingsvergunningen voor stagiairs en de verpleegkundigen 
kregen een verblijfsvergunning als stagiair. Deze tewerkstellings- en verblijfs-
vergunningen waren niet verlengbaar, zodat zij geacht werden na hun stage naar 
Indonesië terug te keren.  
Die periode van één jaar was voor de zorginstellingen echter weer te kort 
om deelname aan dit project als interessante oplossing voor arbeidstekorten te 
laten functioneren. Daarom vroeg VWS in 1999 aan Arbeidsvoorziening of de 
periode niet opgerekt kon worden naar anderhalf of twee jaar.60 Het dilemma 
tussen het steunen van het herkomstland door verpleegkundigen op te leiden en 
de behoefte van Nederlandse zorginstellingen aan arbeidskrachten werd hier 
goed zichtbaar. Arbeidsvoorziening creëerde voor de IHTP een uitzondering op 
de niet verlengbare stagevergunning: de stagevergunning en de praktikantenver-
gunning, die maximaal 24 weken kon duren, werden bij elkaar opgeteld om sa-
men de gevraagde anderhalf jaar te leveren. Zo bleef sprake van een niet ver-
lengbare tewerkstellingsvergunning en kon de tewerkstelling tijdelijk blijven, 
een belangrijke voorwaarde voor Arbeidsvoorziening, zo zal ook hierna blijken. 
Overigens belette niets de zorginstellingen – na een vacaturemelding bij het ar-
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beidsbureau en aantoonbaar vruchteloze wervingsinspanningen – voor de oud-
IHTP-verpleegkundigen een nieuwe tewerkstellingsvergunning aan te vragen.  
 Hoewel volgens de beleidsregels van Justitie in 1999 de verblijfsvergun-
ning als praktikant maximaal 24 weken geldig en niet verlengbaar was, werden 
de verpleegkundigen kennelijk in het bezit gesteld van verblijfsvergunningen 
voor anderhalf jaar of kon de verblijfsvergunning – bij wijze van uitzondering 
op het beleid – wel worden verlengd. Dat werd anders na de invoering van de 
Vreemdelingenwet 2000 in april 2001. De geldigheidsduur van de vergunning 
voor praktikanten en stagiairs werd toen, net als veel andere beleidsregels, op-
genomen in het Vreemdelingenbesluit. De IND had daardoor geen beleidsvrij-
heid meer om van die geldigheidsduur af te wijken. Zoals hierna zal blijken 
maakte de IND voor de IHTP-verpleegkundigen toch een uitzondering.  
In 1992 werden 47 tewerkstellingsvergunningen verleend in het kader van 
het IHTP-project.61 Tot 1996 kwamen jaarlijks ongeveer 25 Indonesische ver-
pleegkundigen via het IHTP naar Nederland. Volgens een schatting van het 
IHTP-bestuur kwamen in ruim tien jaar tijd ongeveer 500 Indonesische ver-
pleegkundigen als leerling naar Nederland.62 Zij schatten dat ongeveer tweeder-
de ook weer naar Indonesië teruggekeerde. Het merendeel was vrouw en zij 
werden op gezamenlijk gehuisvest in appartementen. Bij de selectie werd reke-
ning gehouden met de gezinssituatie in Indonesië: moeders werd gevraagd hoe 
zij de opvang van hun kinderen hadden geregeld en bij twijfel daarover werden 
zij niet geselecteerd. Zij werden niet uitgesloten van het project, maar voortijdi-
ge terugkeer wegens heimwee moest worden voorkomen.63  
Er waren ook andere organisaties die van de MoU hadden gehoord en, we-
gens de tekorten op de Nederlandse arbeidsmarkt eind jaren negentig, in Indone-
sië gingen werven. Naast de Stichting IHTP was de Stichting Matahari in Indo-
nesië actief aan het werven. De wervingsacties van Matahari haalden de pers en 
de minister van VWS werd hierover in de Tweede Kamer ter verantwoording 
geroepen.64 Stichting Matahari zou aan Indonesische verpleegkundigen een te 
rooskleurig beeld van hun mogelijkheden in Nederland schetsen. Ook vroeg 
deze stichting een forse vergoeding van de verpleegkundigen voor haar bemid-
deling.65 Daarop verzocht VWS de Stichting IHTP toezicht te houden op de 
kwaliteit van de bemiddeling in het kader van de MoU. De Stichting IHTP oor-
deelde vervolgens dat de Stichting Matahari niet aan de kwaliteitseisen voldeed, 
zodat zij niet onder de vlag van de MoU en het IHTP kon opereren. Zo sloot de 
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  Jaarverslag CBA over 1992, p. 8. 
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  Interview met IHTP-bestuur van 7 januari 2004. Exacte cijfers zijn bij de Stichting 
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  Interview met IHTP-bestuur van 7 januari 2004. 
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rekening te brengen. 




ene stichting de andere uit van de uitvoering van de overeenkomst tussen VWS 
en Indonesië. Hierover zei het IHTP-bestuur: 
 
‘VWS heeft IHTP gevraagd, omdat de Minister telkens gelazer had in de 
Tweede Kamer over hoe het zat met Indonesische verpleegkundigen, om 
vanuit kwaliteitsoptiek te coördineren. Wij stellen iedereen in de gelegenheid 




Alleen de Stichting Vlissingen-Ambon, een samenwerking gebaseerd op een 
stedenband, voldeed aan deze kwaliteitseisen. Los van de kwaliteit was hier 
volgens de IHTP ook het verschil dat dit een stichting op ideële grondslag was, 
terwijl de Stichting Matahari vooral een commerciële doelstelling had. Blijkbaar 
verlangde VWS van bemiddelaars dat zij ideëel waren, maar werd het aanvaard-
baar geacht dat zorginstellingen een praktisch en financieel belang hadden: geen 
van de door mij ondervraagde personen vond het verwerpelijk dat de zorginstel-
lingen alleen wilden meewerken als de tewerkstelling voor langer dan een jaar 
was.  
In 2003 besloot de Stichting IHTP geen nieuwe groep leerling-verpleeg-
kundigen naar Nederland te begeleiden. Over die beslissing zei het bestuur het 
volgende: 
 
‘Wij hebben ooit van de minister van volksgezondheid een vraag gekregen of 
wij voor hun iets wilden regelen wat de minister zelf niet kon doen, namelijk 
invulling geven aan de MoU. (…) Wij zijn gaan kijken hoe we de minister 





Gewijzigde regelgeving van SZW over de afgifte van tewerkstellingsvergunnin-
gen en van Justitie over de geldigheidsduur van verblijfsvergunningen maakte 
het te lastig voor de IHTP om verder te gaan. Ook de economische ontwikkeling 
maakte dat zorginstellingen minder bereid waren aan het project mee te werken.  
De MoU liep eind maart 2004 af en VWS stond niet te trappelen om deze 
‘hulp’ aan Indonesië voort te zetten, hoewel Indonesië dat wel wilde.68 Ruim 
tien jaar hadden private partijen invulling gegeven aan dit project en hadden 
Arbeidsvoorziening/CWI en de IND geholpen door de migratieregels op te rek-
ken. Een paar honderd Indonesische verzorgenden waren ‘opgeleid’ en een deel 
was weer teruggegaan naar Indonesië.69  
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7.3.3 Rechter haalt restrictief beleid onderuit 
Hoewel Arbeidsvoorziening zich in 1990 op het standpunt had gesteld dat er 
prioriteitgenietend aanbod was, wierf het VU Ziekenhuis 24 Poolse gediplo-
meerde verpleegkundigen.70 Dit waren er vier meer dan de onder de Wabw 
geldende vergunningenlimiet van 20. Mogelijk had het VU Ziekenhuis helemaal 
geen problemen met Arbeidsvoorziening gekregen als het onder de 20 was ge-
bleven. De aanvraag voor 24 vergunningen werd afgewezen door Arbeidsvoor-
ziening; ten onrechte, volgens de voorzitter van de Afdeling rechtspraak van de 
Raad van State.71 De voorzitter oordeelde dat de tewerkstellingsvergunningen 
moesten worden afgegeven, zodra de diploma’s van de werknemers erkend wa-
ren. Tussen het VU Ziekenhuis en Arbeidsvoorziening was niet meer in geschil 
dat de tekorten in de sector zorgwekkend waren, ondanks de inspanningen die 
op grond van de sectorale overeenkomst werden verricht om de tekorten op te 
heffen. Inschakeling van Polen moest mogelijk zijn.  
Uit tabel 7.1. blijkt dat tussen 1990 en 1993 ruim 700 tewerkstellingsver-
gunningen werden verleend voor werkzaamheden in de medische sector.72 In 
1993 nam het aantal aanvragen af. De belangrijkste oorzaak lag waarschijnlijk in 
de economische teruggang en de afname van het aantal vacatures in de zorgsec-
tor.73 Totdat de economie eind jaren negentig weer aantrok werden voornamelijk 
tewerkstellingsvergunningen verleend voor de Indonesische leerling-verpleeg-
kundigen.  
7.3.4 Nieuwe regels voor diplomaregistratie74 
In 1994 werd de Wet beroepen in individuele gezondheidszorg (Wet Big) en 
lagere regelgeving van kracht.75 Het advies van de Staatscommmissie Medische 
Beroepsuitoefening uit 1973 was de concrete aanleiding voor deze nieuwe rege-
ling.76 De bestaande regelgeving over de erkenning van beroepen was erg ver-
snipperd. Op grond van die regelgeving was al wel vereist dat sommige buiten-
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landse gediplomeerden door het ministerie van Volksgezondheid werden er-
kend, voordat zij in Nederland hun beroep konden uitoefenen.77  
In het wetsvoorstel dat in 1986 naar de Tweede Kamer ging, was een aparte 
titel opgenomen over buitenlandse gediplomeerden. Het voorstel hield in dat 
houders van diploma’s uit landen van buiten de EG geregistreerd zouden wor-
den als die diploma’s door de minister aangewezen waren als (nagenoeg) gelijk-
waardig of als de individuele situatie daartoe aanleiding gaf. Er moest een be-
langenafweging gemaakt worden met inachtneming van de ‘algemene bezwaren 
die er kleven aan het tewerkstellen van buitenlandse gediplomeerden die veelal 
taalproblemen hebben en niet bekend zijn met de situatie in de Nederlandse 
gezondheidszorg’.78 Ook de situatie op de Nederlandse arbeidsmarkt en de mate 
waarin behoefte was aan de buitenlandse gediplomeerden maakte deel uit van 
die belangenafweging.79 Dit was overigens niet nieuw; in 1984 werden deze 
criteria al in een circulaire van de staatssecretaris van WVC aan zorginstellingen 
bekendgemaakt.80  
Bij de behandeling van het wetsvoorstel, die tot 1992 duurde, is deze titel 
over buitenlandse gediplomeerden maar een paar keer besproken. De PvdA-Ka-
merleden vroegen zich af of het ‘algemene stelsel van (…) een werkvergunning’ 
van toepassing was, wat de staatssecretaris van WVC bevestigde.81 Het werd 
niet opgemerkt dat er een dubbele toets ontstond, doordat de overheid zowel op 
grond van de Wet Big en de Wabw, later de Wav 1994, ging beoordelen of er op 
de Nederlandse arbeidsmarkt behoefte was aan buitenlandse gediplomeerden. 
Ook werd niet opgemerkt dat de koppeling aan de behoefte op de arbeidsmarkt 
niets met de kwaliteit van de gezondheidszorg te maken had, maar wel een extra 
mogelijkheid deed ontstaan om buitenlanders te weren, ook als zij kwalitatief 
goede beroepsbeoefenaren waren.  
De diploma’s van verpleegkundigen en artsen uit EER-landen werden sinds 
de jaren zeventig op grond van EG-richtlijnen gelijkgesteld met de Nederlandse 
diploma’s. Deze beroepsbeoefenaren werden ook na de invoering van de Wet 
Big in 1994 formeel zonder belemmeringen geregistreerd.82 Zorgwerkers met 
diploma’s uit niet-EER-landen moesten hun diploma eerst ter waardering aan-
bieden bij de minister van Volksgezondheid. Dit gold overigens niet voor ver-
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zorgenden omdat zij niet onder de Wet Big vielen. Met de uitvoering van de 
diplomawaardering was het Bureau Buitenlandse Diplomahouders belast. Als 
het diploma van de verpleegkundige niet op een lijst van erkende diploma’s 
stond,83 kon de Commissie Buitenslands Gediplomeerden Volksgezondheid 
(CBGV) advies uitbrengen over de vakbekwaamheid.84 Over de diploma’s van 
de andere medische beroepsbeoefenaren adviseerde deze commissie ook, mede 
op basis van opgedane ervaring. Na de eventuele afgifte van een vakbekwaam-
heidsverklaring moest de betrokkene zich inschrijven in het Big-register, alvo-
rens zijn beroep uit te kunnen oefenen in Nederland. 
Een verklaring van vakbekwaamheid kon ook onder beperkingen worden 
afgegeven. In dat geval kreeg de betrokkene een geclausuleerde inschrijving in 
het Big-register. In de regel betekende dit dat hij eerst onder supervisie zijn vak 
moest beoefenen of aanvullende scholing moest krijgen, waarna na maximaal 
twee jaar alsnog een ongeclausuleerde inschrijving kon volgen. Tot slot gold 
sinds 1998 ook de mogelijkheid om betrokkene geclausuleerd in te schrijven in 
het belang van het land van herkomst.85 Die inschrijving was bedoeld om speci-
fieke kennis op te doen in het belang van de volksgezondheid van het herkomst-
land en kon niet in een ongeclausuleerde inschrijving worden omgezet. 
In november 2001 legde minister Borst een wijziging van de Wet Big voor 
aan de Raad van State waarin werd voorgesteld om buitenslands gediplomeer-
den alleen nog in het Big-register op te nemen als zij al een verblijfsvergunning 
hadden.86 Hiermee zou de komst van arbeidsmigranten voor de zorgsector ge-
heel zijn uitgesloten. De verblijfsvergunning kon immers pas worden verleend 
na afgifte van de tewerkstellingsvergunning, die alleen werd afgegeven na in-
schrijving in het Big-register. De Raad van State raadde de wetswijziging dan 
ook af, waarna Borst dit onderdeel van de voorgestelde wetswijziging introk.87 
Kamerleden van VVD en CDA maakten zich vervolgens zorgen dat de inschrij-
ving in het Big-register bij migranten het vertrouwen zou wekken dat men ook 
een verblijfsvergunning zou krijgen.88 Borst suste deze onrust door te benadruk-
ken dat de erkenning van een diploma geen grond voor asielverlening was.89  
In 1995 werden de diploma’s van verpleegkundigen, behaald in 19 landen 
buiten de toenmalige EU- en EER-landen, automatisch erkend. Daaronder waren 
diploma’s uit Australië, Canada, de Filippijnen, Indonesië, Israël, Suriname, de 
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VS, Zuid-Afrika en Zwitserland.90 Ook in 1998 werden diploma’s uit deze lan-
den nog als gelijkwaardig gekwalificeerd.91 In 2002 werden echter diploma’s uit 
nog maar tien derde landen erkend. Diploma’s uit Argentinië, Egypte, Hong 
Kong, India, Iran en Thailand werden geschrapt omdat de ‘opleidingen in derde-
landen inhoudelijke wijzigingen ondergaan, waardoor het houderschap van in 
die landen behaalde getuigschriften niet meer een gelijkwaardige vakbekwaam-
heid betekent’, aldus de toelichting bij het besluit deze diploma’s te schrappen.92 
Met de uitbreiding van de EU met tien nieuwe lidstaten in 2004 werd Nederland 
verplicht de na die datum in die landen behaalde diploma’s te erkennen op grond 
van het Europese recht. In maart 2006 werd vervolgens de automatische erken-
ning van de diploma’s van verpleegkundigen uit de resterende derde landen, 
waaronder Canada en de VS, ingetrokken omdat deze erkenning in de praktijk 
‘aanleiding tot problemen gaf’.93 Wat voor soort problemen deze erkenning gaf 
werd niet gezegd. Mogelijk was de kwaliteit van de betrokken opleidingen in-
derdaad achteruit gegaan of te wisselend. Maar er kan ook sprake zijn geweest 
van een overschatting van het Nederlandse niveau van opleidingen en enig pro-
tectionisme.94 VWS wilde waarschijnlijk ook een instrument in handen hebben 
om verpleegkundigen uit deze landen te kunnen weren met het oog op de ar-
beidsmarkt. Frappant is ook dat met de uitbreiding van de EU zonder duidelijke 
reden de mogelijkheden voor derdelanders om als gediplomeerd verpleegkundi-
ge naar Nederland te migreren afnamen.  
Vooral vreemdelingen die als vluchteling of voor gezinshereniging waren 
toegelaten, en die in hun land van herkomst als arts hadden gewerkt, ondervon-
den veel problemen bij de erkenning van hun diploma.95 In 2001 verscheen het 
rapport ‘Nooit meer wachten’ over toetredingsbelemmeringen voor medische 
beroepsbeoefenaren.96 Hierop werd een nieuwe procedure ontworpen voor de 
erkenning van diploma’s uit niet-EER-landen. In december 2005 ging die nieu-
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we procedure van start voor artsen, de andere beroepen zouden volgen.97 De 
procedure was zo ingericht dat ze op het eerste gezicht moeilijk te doorlopen 
lijkt vanuit het buitenland en vooral voor in Nederland verblijvende vreemdelin-
gen een verbetering kan betekenen.  
7.4 1999-2002 Opnieuw krapte op de arbeidsmarkt 
7.4.1 Inleiding 
Eind jaren negentig steeg het aantal vacatures in de zorgsector weer. Net als eind 
jaren tachtig was er vooral een tekort aan verpleegkundigen, verzorgenden en 
ook aan operatiekamerassistenten. In de media werd hier veel aandacht aan be-
steed met koppen als ‘sluiting van afdelingen’.98 De werving van buitenlands 
zorgpersoneel nam weer toe.  
In eerste instantie werden de gevraagde tewerkstellingsvergunningen voor 
verpleegkundigen volgens Arbeidsvoorziening geweigerd, omdat er nog priori-
teitgenietend aanbod beschikbaar zou zijn op de arbeidsmarkt. Hoewel uit de 
tabel 7.2. blijkt dat meer vergunningen werden verleend dan geweigerd, is het 
denkbaar dat zorginstellingen na navraag te hebben gedaan bij Arbeidsvoorzie-
ning over de mogelijkheden – en vernomen dat werving in het buitenland zou 
worden tegengegaan – afzagen van het indienen van aanvragen.  
Net als in 1990 was het de rechter die Arbeidsvoorziening terechtwees. In 
juli 1999 oordeelde de Haarlemse rechtbank dat het maar zeer de vraag was of 
Arbeidsvoorziening hard kon maken dat er voldoende aanbod was.99 Gezien de 
tekorten was het ministerie van VWS voor de verstrekking van tewerkstellings-
vergunning.100 In maart van dat jaar had de rechtbank ook al een uitspraak ge-
daan over de vraag wanneer Arbeidsvoorziening tijdelijke en niet verlengbare 
tewerkstellingsvergunningen kon verlenen.101 Dat kon gelet op de wetsgeschie-
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denis alleen als de tewerkstellingsvergunning bedoeld was voor naar hun aard 
tijdelijke werkzaamheden, zoals seizoensarbeid. Uit deze uitspraak volgde dat er 
voor structurele arbeidsplaatsen in de zorgsector geen tijdelijke en niet verleng-
bare tewerkstellingsvergunningen konden worden verleend. Op grond van deze 
twee uitspraken kon Arbeidsvoorziening de permanente komst van buitenlandse 
verpleegkundigen moeilijk tegengaan.  
 Zoals uit de tabel 7.2. blijkt, werden in 1999 en 2000 meer dan twee keer 
zoveel tewerkstellingsvergunningen voor verzorgenden en verpleegkundigen 
verleend als in 1998. Het ging overigens om betrekkelijk weinig vergunningen: 
in 1999 werd niet meer dan 1% van het aantal verleende tewerkstellingsvergun-
ningen verleend voor werk in de zorg. Op het totale bestand aan werknemers in 
de zorgsector was al helemaal sprake van een laag aantal. Begin 2001 werkten er 
ongeveer 70.000 verpleegkundigen (ziekenverzorgenden niet meegerekend) in 
de ziekenhuizen.102 Bij Arbeidsvoorziening ontstond vrees voor een grote 
stroom buitenlandse verpleegkundigen, reden waarom deze uitvoeringsinstantie 
initiatief nam om met de sector te gaan overleggen, aldus een voormalig ambte-
naar:  
 
‘Er was krapte op de arbeidsmarkt. Zo’n uitspraak van de rechter is dan het 
laatste zetje over de drempel om te gaan kijken of we wat met de sector kun-
nen regelen. (…) de rechter zei: ‘Tja, Arbeidsvoorziening kan geen tewerk-
stellingsvergunningen meer weigeren omdat zij niet kan aantonen dat er prio-
riteitgenietend aanbod is. Immers, de mensen die bij het arbeidsbureau staan 
ingeschreven voldoen niet aan de eisen of komen helemaal niet opdraven bij 
het sollicitatiegesprek.’ Ook al geldt een dergelijke uitspraak maar voor één 
werkgever, je hebt natuurlijk duizenden werkgevers in dezelfde situatie. Je 
zag dan ook dat vrij snel na die uitspraak het aantal vergunningaanvragen 
voor buitenlands zorgpersoneel toenam. Dat was voor ons de aanleiding om 
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Tabel 7.2. Verleende en geweigerde tewerkstellingsvergunningen in de zorgsec-

































































1996 verl. 53 * * * * * * * 
 weig. 5 * * * * * * * 
1997 verl. 32 8 35 27 6 * * * 
 weig. 4  0 0 * * * * 
1998 verl. 35 13 45 nb * * * * 
 weig. 7 nb nb nb * * * * 
1999 verl. 101 12 47 44 * * 215 20.816 
 weig. * * * * * * * * 
2000 verl. 39 166 83 53 * * 358 27.678 
 weig. * * * * * * * * 
2001 verl. 190 160  56 * * * 30.153 
 weig. * * * * * * * 1.792 
2002 verl. 285 174 78 59 130 70 796 34.092 
 weig. 43 20 18 6 34 14 135 3.549 
2003 verl. 426 109 84 128 150 101 998 37.917 
 weig. 62 60 23 27 27 9 208 6.690 
2004 verl. 246 54 33 148 121 51 653 44.207 
 weig. 84 20 25 25 38 2 194 6.491 
2005 verl. 152 68 38 158 109 25 550 46.382 
 weig. 100 22 29 17 34 14 216 6.422 
Bron: Jaarcijfers Arbeidsvoorziening/ CWI 1996-2005. 
* Onbekend. 
**  De categorie verleende vergunningen is inclusief verlengingen van eerder verleende 
vergunningen. 
 




7.4.2 Werkgevers kregen een kortetermijnoplossing 
In het najaar van 1999 ging Arbeidsvoorziening met werkgevers en bemidde-
laars in overleg. In deze gesprekken kregen werkgevers en bemiddelaars te ho-
ren dat zij in aanmerking konden komen voor tijdelijke tewerkstellingsvergun-
ningen, telkens van één jaar, voor maximaal twee jaar.104 Hoewel de Wav 1994 
en de recente jurisprudentie de werkgevers recht gaven op een tewerkstellings-
vergunning voor drie jaar, gingen de meeste werkgevers en bemiddelaars met dit 
aanbod akkoord. Arbeidsvoorziening gokte erop dat de werkgevers niet zouden 
tegenstribbelen: op de korte termijn werden zij immers geholpen met een oplos-
sing van hun personeelstekorten. Arbeidsvoorziening voorzag ook geen politie-
ke problemen voor deze werkwijze, omdat hiermee de gedachte van het restric-
tieve toelatingsbeleid overeind bleef, ook al was dit in strijd met de wet. Werk-
gevers moesten nog wel de vacatures aanmelden bij het arbeidsbureau en bewijs 
van wervingsinspanningen leveren. Ook in dat opzicht werd hun geen versoepe-
ling van de regels geboden. Voor zover bekend hebben individuele werkgevers 
of bemiddelaars daar ook niet om gevraagd. Dit wijst erop dat hun onbekend-
heid met de Wav 1994 groot was en zij op de juistheid van de informatie van 
SZW vertrouwden.  
Randstad was één van de bemiddelaars waarmee dit soort afspraken wer-
den gemaakt. Randstad had eerst in de EU gezocht in opdracht van het Amster-
damse VU Ziekenhuis en het Medisch Centrum Haaglanden (MCH).105 Dene-
marken bleek een overschot aan verpleegkundigen te hebben. Een groep Deense 
verpleegkundigen kwam naar Nederland, maar na drie maanden waren ze alle-
maal weer weg. Volgens deze oud-medewerker was de reden van dit mislukken:  
 
‘dat Nederland geen enkele meerwaarde heeft voor Denen. Het is hier net zo 
koud, de kerels zien er hetzelfde uit en het eten is ook precies hetzelfde. Het 
salaris is hetzelfde en in de gezondheidszorg mogen de verpleegkundigen in 
Nederland minder dan in het buitenland. Het bleek dat er een financiële prik-
kel nodig was als je mensen tot arbeidsmobiliteit wilt motiveren. Toen zijn 




In haar zoektocht naar verpleegkundigen van buiten de EU is Randstad in Suri-
name, Indonesië en Zuid-Afrika gaan kijken. Suriname viel af omdat daar een 
tekort aan verpleegkundigen was. De Indonesische verpleegkundigen hadden 
niet de gewenste vooropleiding en mentaliteit, waarna Randstad in Zuid-Afrika 
ging werven.  
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De ziekenhuizen waar Randstad voor wierf, kregen van Arbeidsvoorziening 
toestemming voor maximaal twee jaar een groep verpleegkundigen aan te trek-
ken.107 Over de beperking in de tijd van de tewerkstellingsvergunning tot twee 
jaar werd niet gesproken. Randstad en de werkgevers waren tevreden dat zij 
tijdelijk buitenlandse verpleegkundigen mochten inschakelen. Dat een bemidde-
laar daarmee kon instemmen was begrijpelijk; die kreeg betaald voor de bemid-
deling. Wat er na twee jaar zou gebeuren viel buiten zijn (commerciële) interes-
se. De ziekenhuizen namen kennelijk ook genoegen met deze kortetermijnoplos-
sing. Wat de buitenlandse verpleegkundigen wilden, werd hun niet gevraagd. 
7.4.3 Het Convenant Arbeidsvoorziening Zorgsector  
Arbeidsvoorziening wilde zekerheid over de handhaafbaarheid van de afspraken 
over tijdelijke tewerkstelling en ging daarom met sociale partners in de sector in 
overleg. In mei 2000 kwam het convenant voor de personeelsvoorziening in de 
zorgsector tot stand. Deze afspraken werden onderdeel van het Convenant Ar-
beidsvoorziening Zorgsector (CAZ).108 Het convenant kreeg een looptijd van 
vier jaar en had betrekking op verpleegkundigen vanaf niveau 3. Eenvoudig 
verzorgend werk viel hier niet onder. Kernpunt van dit convenant was dat een 
tewerkstellingsvergunning voor maximaal twee opeenvolgende jaren kon wor-
den verleend, waarna de vreemdeling minstens één jaar buiten Nederland moest 
verblijven: er werd dus een rotatiesysteem ingevoerd. Na het eerste jaar zou een 
arbeidsmarkttoets plaatsvinden en zou de vergunning niet, zoals toen nog prak-
tijk was, min of meer automatisch en zonder arbeidsmarkttoets verlengd worden. 
De Wav 1994 werd niet versoepeld, zodat eerst in Nederland en de EER moest 
worden geworven en arbeidsvoorwaarden marktconform moesten zijn. Er zou 
geen tewerkstellingsvergunning worden verleend voor personen uit een land dat 
zelf met tekorten kampte. Op grond van dit convenant kon een zorginstelling 
slechts een aantal buitenlandse verpleegkundigen inschakelen, uitgedrukt als 
percentage van het personeelsbestand. In het eerste jaar was dit 3%, aflopend 
naar 1,5% in het vierde jaar. Verder moest veel aandacht worden besteed aan de 
voorbereiding en de opvang en begeleiding van de verpleegkundigen. 
Een eerste opzet voor een tekst, voor te leggen aan de convenantpartijen, 
werd door Arbeidsvoorziening opgesteld in oktober 1999.109 De meeste punten 
uit dit concept kwamen in de definitieve tekst van mei 2000 terug. De afspraken 
moesten gaan gelden voor verpleegkundigen die werkzaam konden zijn op ni-
veau 4 en 5, dus specialistische handelingen konden verrichten in bijvoorbeeld 
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operatiekamers. De afspraken gingen niet gelden voor verzorgenden, voor wie in 
1999 meer tewerkstellingsvergunningen waren verleend dan voor verpleegkun-
digen. Arbeidsvoorziening stelde voor dat zorginstellingen, die ondanks wer-
vingsinspanningen geen personeel konden vinden, een tewerkstellingsvergun-
ning konden krijgen voor één jaar, met een verlenging van maximaal nog één 
jaar. Ten tweede zou deze vergunning worden verleend onder de voorwaarde 
van werving en scholing door de instelling. Ten derde werd er verlangd dat con-
venantpartijen zich samen zouden inspannen om de instroom in de zorgsector te 
verbeteren. Het vierde punt van Arbeidsvoorziening hield het rotatiesysteem in; 
om die reden verlangde zij dat werkgevers tijdelijke arbeidsovereenkomsten 
zouden afsluiten. Dat was een vergaande inmenging in de contractvrijheid van 
werkgever en werknemer. Verder moest aan de verpleegkundigen een marktcon-
forme beloning worden betaald en moesten de werkgevers begeleiding en huis-
vesting verzorgen en de kosten van werving en de reis voor hun rekening ne-
men. Tot slot stelde Arbeidsvoorziening een quotum voor van maximaal 3% van 
het aantal fulltime medewerkers dat bij de instelling werkzaam was.  
 Op 3 maart 2000 sprak Arbeidsvoorziening met de NVZ over de eventuele 
toelating van verpleegkundigen van buiten de EU.110 Arbeidsvoorziening erken-
de dat er sprake was van krapte op de arbeidsmarkt, vooral in de Randstad. De 
opleidingsinspanningen die werden verricht, zouden naar verwachting pas over 
drie of vier jaar resultaat hebben; het was dus begrijpelijk dat de vraag naar 
tewerkstellingsvergunningen groeide, zodat vreemdelingen konden worden in-
gezet. Aan de NVZ werd vervolgens het plan van de ‘tijdelijke tewerkstellingen’ 
gepresenteerd: 
 
‘Zoals al gesteld wil arbeidsvoorziening via het afgeven van tijdelijke vergun-
ningen onder voorwaarden een structurele toelating van grote aantallen 
vreemdelingen tot een bepaalde sector voorkomen. Anders gezegd, een herha-
ling van de jaren zestig waar massaal zogenoemde gastarbeiders naar Neder-
land kwamen, dient zoveel mogelijk vermeden te worden. Naar de mening 
van arbeidsvoorziening zou een dergelijke toelating van vreemdelingen ook 
niet in het belang van de sector zelf zijn. Het beleid om meer werkzoekenden 
in Nederland via wervingscampagnes en opleidingen voor de sector te wer-
ven, zou erdoor ondergraven kunnen worden. Daarnaast bestaat de kans dat 
bij een omslag in de arbeidsmarkt, opgeleid aanbod na vier jaar weinig kans 
heeft op een baan binnen de zorgsector.’111  
 
Daarom was Arbeidsvoorziening bereid zo nodig gedurende vier jaar een tijde-
lijke tewerkstellingsvergunning af te geven. Op die manier kon de periode van 
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opleiding overbrugd worden. Arbeidsvoorziening stelde rotatie als expliciete 
voorwaarde. Na twee jaar zouden andere vreemdelingen moeten worden ge-
vraagd, omdat de vreemdelingen anders drie jaar tewerkgesteld zouden worden. 
Na drie jaar tewerkstelling – en het beschikken over een verblijfsvergunning 
voor arbeid – zouden de vreemdelingen immers de aantekening kunnen krijgen 
dat zij vrij zijn op de Nederlandse arbeidsmarkt. Dat zou een ongewenste herha-
ling van de jaren zestig zijn, aldus de ambtenaar van Arbeidsvoorziening. Aan 
de NVZ werd medegedeeld dat Arbeidsvoorziening zelfstandig bevoegd was om 
dit beleid te gaan voeren. Maar, zo schreef Arbeidsvoorziening, als tripartiet 
bestuursorgaan legde zij bij voorkeur haar beleid vast in overleg met de sociale 
partners.  
Over de bevoegdheid van Arbeidsvoorziening kreeg de NVZ hier onvolle-
dige informatie. Destijds was een tijdelijke tewerkstellingsvergunning en rota-
tiesysteem, zoals Arbeidsvoorziening voorstelde, wettelijk immers niet moge-
lijk. Dat werd het pas in november 2000.112  
 Waarschijnlijk verwachtte Arbeidsvoorziening dat de Tweede Kamer niet 
dwars zou liggen als het besluit werd gedragen door sociale partners ook al had 
het geen wettelijke basis. Ook schatte Arbeidsvoorziening juist in dat de NVZ 
dit zou accepteren: negatieve publiciteit in de trant van ‘ziekenhuizen werven 
gastarbeiders’ wilde de NVZ niet riskeren. Achteraf is de NVZ niet zo blij met 
de afspraken, maar destijds wilde ze alles zo ‘netjes’ mogelijk regelen.113 Daar-
om ging ze met vrijwel alle voorstellen akkoord. Een andere reden waarom de 
NVZ wellicht akkoord ging, was dat de onderhandelaar van de NVZ meende dat 
het met de krapte wel meeviel.114 Vooral ziekenhuizen in de grote steden hadden 
een tekort aan personeel. Dat lag volgens hem aan het aanbod van werknemers 
in de grote steden, maar ook aan het management van ziekenhuizen en zorgin-
stellingen. De NVZ had aan de vakbonden voorgesteld regionaal te differen-
tiëren in de zorg-cao, zodat in de Randstad andere arbeidsvoorwaarden konden 
worden geboden, maar de AbvaKabo hield die differentiatie tegen. Die differen-
tiatie was volgens de NVZ-onderhandelaar een effectiever middel geweest om 
de personeelstekorten te bestrijden. 
De AbvaKabo was de grootste vakbond die partij was bij het CAZ.115 Zij 
was bereid mee te werken aan afspraken over de werving van buitenlandse ver-
pleegkundigen. Een overweging was daarbij dat het voorkomen moest worden 
dat de media zouden berichten over leegstaande operatiekamers:  
 
‘De vraag is of het waar was dat de operatiekamers leeg stonden wegens per-
soneelsgebrek. Als dat inderdaad het geval was, dan moest geprobeerd wor-
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den die leegstand te voorkomen. Tegelijkertijd waren een aantal werkgevers-
organisaties van mening dat op grote schaal mensen ingehuurd moesten wor-
den. Randstad is toen de eerste geweest die in de publiciteit is gekomen. Dat 
betrof de Zuid-Afrikaanse verpleegkundigen. Dat heeft het balletje publicitair 
aan het rollen gebracht. Minister Borst van VWS werd onder druk gezet door 
de Tweede Kamer. Zij heeft toen contact opgenomen met de AbvaKabo. Zij 
heeft gevraagd of hierover niet iets was af te spreken. Het CAZ-verband was 
daarvoor het meest aangewezen kader. Het was ons idee om een soort ‘nood-
ventiel’ te ontwerpen waardoor mensen hier tijdelijk konden werken om ge-




In april 2000 werd een subgroep geformeerd uit de partijen bij het CAZ om over 
het inzetten van buitenlandse werknemers van buiten de EU afspraken te maken. 
Behalve iemand van Arbeidsvoorziening, de NVZ en de AbvaKabo zaten hier 
vertegenwoordigers van de ministeries van SZW en VWS in en een vertegen-
woordiger van de kleinere werknemersorganisatie NU ’91.117  
 In afwijking van het concept dat in oktober 1999 al bij Arbeidsvoorziening 
intern was opgesteld, werd er in een eerste concept dat aan deze subgroep werd 
voorgelegd, voorgesteld de afspraken te laten gelden voor verpleegkundigen 
vanaf niveau 2, zodat ook de verzorgenden onder de regeling zouden vallen. In 
dit voorstel werd niet gerept van quota per instelling of van het uitsluiten van 
bepaalde landen van herkomst. De AbvaKabo reageerde hierop door te verlan-
gen dat al die punten, die in oktober 1999 al door Arbeidsvoorziening op papier 
waren gezet, maar blijkbaar niet meteen aan de subcommissie waren voorge-
legd, werden opgenomen.118  
Over de voorbereiding en het onderhandelingsdoel van de AbvaKabo zei 
hun onderhandelaar: 
 
‘De AbvaKabo was om twee redenen zeer terughoudend in het hiernaar toe 
halen van mensen. Ten eerste berokken je de herkomstlanden schade. Ten 
tweede leverden werkgevers te weinig inspanningen om zelf hun vacatures te 
vervullen door het inschakelen van arbeidsaanbod hier. Zo was het aantal ar-
beidsongeschikten bijvoorbeeld nog onevenredig hoog. In diezelfde tijd liep 
ook discussie over het lage aanbod van stageplaatsen. De AbvaKabo wilde 
maximale druk op de werkgevers leggen om te zorgen dat ze voldoende in-
spanningen verrichten: het mocht voor werkgevers niet lonend zijn om bui-
tenlandse verpleegkundigen in te schakelen, er mocht geen geld aan verdiend 
worden. (…) In de onderhandelingen was voor de AbvaKabo van belang dat 
er een afnemend percentage in kwam (het aantal formatieplaatsen moest te-
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ruglopen). Wij moesten duidelijk kunnen maken aan onze leden dat dit aflo-
pend was; de kraan moest niet worden opengezet. Wij hadden gezegd dat als 
dat er niet in komt, dan doen we niet mee. Dan wilden wij niet medeverant-
woordelijk zijn. Verder moest er aandacht voor taal en cultuur zijn en de ver-
gunning moest voor beperkte duur zijn. Dat is er ook allemaal ingeko-
men.’119  
 
Het automatisme waarmee de AbvaKabo aannam dat arbeidsmigratie schadelijk 
zou zijn voor het herkomstland was paternalistisch en waarschijnlijk ook een 
gelegenheidsargument. Het ging er de vakbond hoogstwaarschijnlijk vooral om 
de eigen arbeidsmarkt te beschermen, maar dat argument was niet erg steekhou-
dend in tijden van krapte.  
Volgens de AbvaKabo is er ook nog discussie geweest of artsen onder de 
regeling zouden moeten vallen. NVZ vond dat ze erbuiten moesten blijven en de 
AbvaKabo had daar geen bezwaar tegen, omdat het hun voornamelijk om de 
verpleegkundigen ging. Het buiten de regeling laten van de artsen was voor de 
NVZ zelfs één van de belangrijkste punten. Ook de verzorgenden en de hoger 
opgeleide operatiekamerassistenten bleven buiten de regeling. Samenvattend 
geven de onderhandelingen over het CAZ het beeld van een door Arbeidsvoor-
ziening geregisseerd overleg, waarbij Arbeidsvoorziening haar wil aan de socia-
le partners heeft weten op te leggen. 
7.4.4 Apart beleid voor artsen: nadruk op diplomaregistratie  
Rond 2000, toen ook het tekort aan verplegend en verzorgend personeel hoog 
was en de arbeidsmarkt in zijn algemeenheid gespannen, was er ook een tekort 
aan artsen. Ziekenhuizen gingen ook voor artsen over de grenzen kijken. Omdat 
de andere EU-landen ook met tekorten in de zorgsector te kampen hadden werd 
gezocht naar artsen van buiten de EU.  
In februari 2001 maakte Arbeidsvoorziening bijzonder beleid bekend voor 
de toelating van medische specialisten, huisartsen, tandartsen en sociaal-
geneeskundigen.120 Voor vreemdelingen die deze beroepen gingen uitoefenen op 
structurele arbeidsplaatsen of voor maximaal drie maanden als vervanger, werd 
een tewerkstellingsvergunning verleend als VWS een vakbekwaamheidsverkla-
ring had afgegeven. ‘Bij de beoordeling van deze aanvraag toetst de Minister 
van VWS onder meer op de aanwezigheid van een wezenlijk Nederlands volks-
gezondheidsbelang bij de toelating van de vreemdeling (wat een toets op de 
aanwezigheid van prioriteitgenietend aanbod impliceert)’, aldus de nieuwe be-
leidsregel. De vakbekwaamheidsverklaring ging gelden als bewijs van wer-
vingsinspanningen en als een advies aan Arbeidsvoorziening om de tewerkstel-
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lingsvergunning te verlenen.121 De vacature moest dus nog wel minstens vijf 
weken bij het arbeidsbureau bekend zijn geweest.  
De aanleiding voor deze beleidswijziging werd niet bekendgemaakt. Op grond 
van de Wet Big uit 1994 gold de vakbekwaamheidsverklaring van VWS en de 
inschrijving in het Bigregister al sinds december 1997 voor artsen en tandartsen 
als voorwaarde voor een buitenlandse arts om in Nederland zijn beroep uit te 
kunnen oefenen. Mogelijk kwamen er rond 2000, een periode van krapte op de 
medische arbeidsmarkt, klachten van zorginstellingen over de vele administra-
tieve lasten. Met het afschaffen van de advisering door het RBA – een wijziging 
die in 2003 algemeen ging gelden – werd de aanvraagprocedure voor medici 
zonder ingrijpende wijziging van de regelgeving en procedures verkort.  
Hoewel hier voor het eerst uit gepubliceerd beleid bleek dat het zwaarte-
punt van de beslissing over de toelating van deze medici bij VWS lag, was deze 
machtsverhouding niet nieuw. Hiervoor werd al beschreven dat dit in 1976 en in 
1981 ook al het geval was.  
Ogenschijnlijk lijkt Arbeidsvoorziening uitgeschakeld en zou voor iedereen 
met een vakbekwaamheidsverklaring op zak de tewerkstellingsvergunning moe-
ten worden afgegeven. Toch weigerde Arbeidsvoorziening af en toe wel een 
tewerkstellingsvergunning voor artsen. Helaas valt niet te achterhalen op welke 
gronden die weigeringen berustten: omdat de behoefte op de arbeidsmarkt al 
door VWS was meegewogen bij de registratie zou het bijvoorbeeld kunnen gaan 
om de geboden arbeidsvoorwaarden en -omstandigheden.  
De beleidswijziging van Arbeidsvoorziening veroorzaakte geen politiek 
debat. Onder welke voorwaarden de vakbekwaamheidsverklaring werd ver-
leend, bepaalde VWS.122 Dat ministerie werd in de Tweede Kamer wel ter ver-
antwoording geroepen over de mogelijkheden van buitenlandse artsen op de 
Nederlandse arbeidsmarkt. Dat debat ging vooral over het risico van braindrain 
door het werven van buitenlandse artsen, waarover hierna meer. Ook werd ge-
debatteerd over de trage erkenning van in het buitenland behaalde diploma’s en 
opgedane werkervaring van artsen met een asielstatus of andere verblijfsvergun-
ning, zoals voor gezinsvorming. Deze artsen zou VWS volgens sommige Ka-
merleden met voorrang toegang moeten geven tot de arbeidsmarkt, in plaats van 
nieuwe artsen uit het buitenland te halen.123 
Tot slot stelden Kant en Lazrak (beiden SP) in 2003 Kamervragen over de 
werving door de gemeente Utrecht van Marokkaanse huisartsen voor de migran-
tenpopulatie.124 Zoals hiervoor beschreven werd in 1966 ook geopperd artsen te 
werven voor de migrantenpopulatie. Argument voor de komst van buitenlandse 
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artsen was in 2003 de behoefte op de Nederlandse arbeidsmarkt; er waren in de 
gemeente Utrecht te weinig in Nederland opgeleide huisartsen die bereid waren 
praktijk te voeren in de wijken met veel allochtonen. Maar net als in 1966 speel-
de ook de gezondheidszorg van de migranten mee. Met name de taalbarrière zou 
een goede gezondheidszorg in de weg staan. Kant en Lazrak toonden zich geen 
voorstanders van deze werving en vroegen of niet beter met tolken gewerkt kon 
worden in plaats van Marokkaanse huisartsen te importeren. Dat was in 1966 
ook de verkozen oplossing. Overigens werden tussen 2002 en 2005 jaarlijks 
gemiddeld 18 tewerkstellingsvergunningen verleend voor Marokkaanse zorg-
werkers.125  
7.4.5 Politiek debat  
In de politieke debatten over deze verschillende wervingsacties komt naar voren 
dat men een balans gezocht tussen twee behoeften. Enerzijds was er op korte 
termijn de behoefte van de Nederlandse arbeidsmarkt. Dit was zowel behoefte 
aan continuïteit van de zorgcapaciteit, maar ook aan kwaliteit van de zorg. An-
derzijds was er de behoefte van het land van herkomst om de eigen verpleeg-
kundigen en andere zorgwerkers vast te houden, ter voorkoming van de zoge-
naamde braindrain.  
Om de arbeidsmarkt niet permanent te belasten met nieuwkomers werd bij 
Arbeidsvoorziening gestuurd op tijdelijke tewerkstelling – gesteund door vak-
bonden en de Tweede Kamer. Om niet schuldig te zijn aan braindrain zou de 
tewerkstellingsvergunning ook tijdelijk moeten zijn en gekwalificeerd kunnen 
worden als ‘opleiding’, een soort ontwikkelingshulp. Dit was vooral het stand-
punt van de vakbonden en de kamerfractie van de SP. Het ministerie van VWS, 
zorginstellingen en arbeidsbemiddelaars lijken zich vooral op het standpunt te 
hebben gesteld dat er op korte termijn mensen nodig waren. Hoe dat juridisch 
geregeld werd en wat de gevolgen op de lange termijn zouden zijn, was niet hun 
eerste zorg. 
Voorwaarden voor toelating 
Op 4 april 2000 werd er voor het eerst weer over buitenlandse verpleegkundigen 
gesproken in de Tweede Kamer.126  Agnes Kant (SP) sprak minister Borst (D66) 
van VWS aan op het halen van verpleegkundigen uit Suriname, Zuid-Afrika en 
de Filippijnen. ‘Het is een absurde situatie dat nieuwe gastarbeiders naar Neder-
land worden gehaald (…)’, aldus Kant. Minister Borst gaf aan dat er twee soor-
ten buitenlandse verpleegkundigen naar Nederland zouden komen. Eén groep 
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zou komen op grond van afspraken met het land van herkomst om werkervaring 
op te doen, zoals de Indonesische verpleegkundigen via de Stichting IHTP. De 
tweede groep bestond uit buitenlandse werknemers die werden geworven voor 
de Nederlandse arbeidsmarkt. De minister stelde dat die werving, zij het in zeer 
beperkte mate, gewenst kon zijn. In dit Kamerdebat verwees zij naar de lopende 
onderhandelingen tussen haar ministerie, Arbeidsvoorziening en de sociale part-
ners over het opstellen van een gedragscode. Die gedragscode zou het volgens 
de minister mogelijk maken om tijdelijk een oplossing te bieden als in Neder-
land gediplomeerde verpleegkundigen nodig waren. Wat Borst de ‘gedragscode’ 
noemde was het CAZ. De nadruk zou volgens de minister komen te liggen op de 
tijdelijkheid. Dat de voorgestelde tijdelijke tewerkstellingsvergunning in strijd 
met de toen geldende bepalingen van de Wav 1994 was, merkte niemand in de 
Tweede Kamer op. Dat was niet vreemd: minister Borst sprak immers over een 
gedragscode, wat eerder klinkt als zelfregulering in plaats van overheidsbeleid 
waartoe sociale partners waren verleid het te onderschrijven. Verder sprak zij 
niet met de parlementaire commissie van SZW, maar met Kamerleden die belast 
waren met het dossier gezondheidszorg, veelal medici van oorsprong en geen 
kenners van de Wav 1994.  
 Daarnaast zouden zorginstellingen verplicht worden inspanningen te leve-
ren om in de tussentijd mensen in Nederland op te leiden. Verder beaamde de 
minister dat het onfatsoenlijk is verpleegkundigen weg te halen uit landen met 
een tekort aan verpleegkundigen.  
Tijdens een debat in mei 2000, daags voor publicatie van het convenant in 
de Staatscourant, noemde Tweede Kamerlid Augusteijn-Esser (D66) ook nog als 
voorwaarde dat er een programma moest komen voor het aanpassen aan onze 
cultuur, taal en leefwijze.127  Dat was ook een voorwaarde die de AbvaKabo had 
gesteld.128  Oudkerk (PvdA) en Weekers (VVD) dienden samen een motie in met 
de strekking dat er meer inspanningen werden verricht om nationaal en EER-
arbeidsaanbod te mobiliseren, voordat er mensen van buiten de EER zouden 
worden aangetrokken.129  De motie werd aangenomen, maar verplichtte niet tot 
veranderingen. De gevraagde koers was allang geldend beleid op grond van de 
Wav 1994. 
Opvallend aan dit debat is dat de inhoud van de ‘gedragscode’ op 4 april 
2000 al grotendeels leek vast te staan. Zo wist minister Borst al aan de Tweede 
Kamer mee te delen dat het waarschijnlijk zou gaan om een tewerkstellingsver-
gunning voor één jaar die maximaal met nog één jaar kan worden verlengd. 
Volgens het dossier dat bij Arbeidsvoorziening werd bijgehouden, werd echter 
pas op 19 april 2000 de subcommissie van het CAZ geformeerd om afspraken 
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hierover te gaan maken. De ‘onderhandelingen’ over deze afspraken in deze 
subcommissie lijken een formalisering te zijn geweest van al lopende – informe-
le – onderhandelingen. Dit wordt ook bevestigd door het feit dat er in oktober 
1999 al een concept van een ‘convenant’ circuleerde bij Arbeidsvoorziening. 
Het is dus maar de vraag of de reden die de AbvaKabo opgaf voor het sluiten 
van de overeenkomst – politieke druk uit de Tweede Kamer – wel klopte.130  
Ook de invloed van het parlement op de inhoud van het convenant was daardoor 
beperkt. De wens van Arbeidsvoorziening om na de hiervoor genoemde rechter-
lijke uitspraken uit 1999 het aantal aanvragen van tewerkstellingsvergunningen 
te verminderen lijkt de belangrijkste reden voor de totstandkoming van het con-
venant. Minister Borst maakte van het convenant dankbaar gebruik in haar ver-
dediging in de Tweede Kamer. 
Ook na de totstandkoming van het convenant kwam de werving van buiten-
landse verpleegkundigen in verscheidene kamerdebatten aan de orde. De belang-
rijkste reden daarvoor was de vrees voor braindrain, de angst voor een massale 
komst van Polen en mediaberichten over mislukte wervingen door commerciële 
bemiddelaars. De debatten over deze onderwerpen worden hierna besproken. 
Braindrain: ‘Ze hebben u thuis harder nodig, mevrouw’.131  
Kant (SP) domineerde het Kamerdebat over braindrain. In mei 2000 benadrukte 
zij dat het kwalijk was dat verpleegkundigen uit landen werden gehaald waar de 
situatie in de zorgsector nog slechter zou zijn dan in Nederland.132  Dat was 
braindrain. Zelfs als verpleegkundigen werden opgeleid om in het buitenland te 
werken, zoals in de Filippijnen gebeurde, en zij dus niet uit Filippijnse zieken-
huizen werden weggetrokken, vond zij dit onethisch.133  Deze ethische argumen-
ten beheersten de vijf daaropvolgende jaren het parlementaire debat over de 
migratie van vooral Zuid-Afrikaanse zorgwerkers. Kamerleden van PvdA en 
D66 hadden ook bezwaren tegen de werving in het buitenland, maar vooral om-
dat zij meenden dat zorginstellingen onvoldoende hun best deden om de terkor-
ten te verhelpen, bijvoorbeeld met herintreders. Een motie van Kant om de wer-
ving van verpleegkundigen van buiten de EER helemaal onmogelijk te maken 
haalde geen meerderheid.134  
In het CAZ was komen te staan: ‘in beginsel wordt geen vergunning ver-
leend indien het een land van herkomst betreft dat een tekort op de arbeidsmarkt 
voor verplegend en verzorgend personeel kent’. Op grond hiervan kregen zorg-
instellingen te verstaan geen verplegend en verzorgend personeel uit Zuid-
Afrika en Suriname te werven. Andere zorgwerkers vielen hier echter niet on-
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der. Onderstaande tabel 7.3. laat zien dat deze uitsluiting niet heeft geleid tot een 
wezenlijke daling van het totale aantal zorgwerkers uit Suriname en Zuid-
Afrika, belangrijke herkomstlanden die zelf ook met tekorten te kampen hadden. 
Maar mogelijk waren er zonder deze beperking veel meer verpleegkundigen en 
verzorgenden uit die landen gekomen.  
 In augustus 2001 berichtte de Telegraaf over de komst van Zuid-Afrikaanse 
specialisten naar Nederland.135 Kant (SP) stelde daar direct Kamervragen 
over.136 Zij wilde opnieuw weten of hier sprake was van braindrain. Nederland 
zou daaraan niet moeten meewerken; zij vroeg of minister Borst bereid was, net 
als bij de Zuid-Afrikaanse verpleegkundigen, de werving te verbieden. Dat was 
Borst niet, omdat de Zuid-Afrikaanse regering dat niet vroeg en omdat er op 
grond van de Wav 1994 geen afspraken waren om voor artsen bij een risico op 
braindrain geen tewerkstellingsvergunning te verlenen; het CAZ gold immers 
alleen voor verpleegkundigen.  
Een jaar later stelde Tonkens (GroenLinks) tijdens het vragenuurtje in de 
Tweede Kamer de tewerkstelling van Zuid-Afrikaanse artsen weer aan de or-
de.137 Aanleiding hiertoe was een oproep van de Zuid-Afrikaanse regering aan 
Nederlandse ziekenhuizen om niet te werven. Ook zou zijn gebleken dat som-
mige van de tandartsen, die via bemiddelaar Flexdent waren gekomen, geen 
verblijfsvergunning hadden.138 Minister van VWS Bomhoff (LPF) zegde toe te 
onderzoeken of een wervingsverbod kon worden ingesteld voor artsen uit landen 
die zelf met een tekort te kampen hadden.139 Door geruzie tussen LPF-ministers 
viel het kabinet-Balkenende I vlak daarna. Bomhoff kon zijn toezegging niet 
gestand doen.  
De opvolgers van Bomhoff namen geen actie om de verlening van tewerk-
stellingsvergunningen aan Zuid-Afrikaanse specialisten tegen te gaan. De Zuid-
Afrikaanse regering wilde dat ook niet. Zij wilde niet tornen aan het ‘fundamen-
tele recht van iedere Zuid-Afrikaan om eigen kennis en vaardigheden optimaal 
te benutten, ook wanneer dat (al dan niet tijdelijke) emigratie met zich mee-
brengt.’140 Beperkingen op emigratie hadden gegolden tijdens het apartheidsre-
gime en begrijpelijkerwijs wilde de Zuid-Afrikaanse regering die weg niet weer 
op.141 De (paternalistische) argumenten waarmee de SP en de AbvaKabo migra-
tie uit Zuid-Afrika probeerden te beperken, werden door de Zuid-Afrikaanse 
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overheid ontkracht. Wel zei minister De Geus (CDA) van SZW dat er stappen 
zouden worden genomen om een keurmerk voor bemiddelaars te ontwikkelen. 
Ook zou in de toekomst samengewerkt moeten worden met Zuid-Afrika op het 
gebied van opleidingen en stages.142 Net zoals bij de Indonesische verpleegkun-
digen bleek hier dat arbeidsmigratie in het kader van opleiding of stage minder 
politieke weerstand wekte. Blijkbaar hoopte De Geus dat de gemoederen over de 
Zuid-Afrikaanse artsen zouden bedaren als hun komst onder ‘uitwisseling’ of 
‘opleiding’ viel.  
Hoewel Zuid-Afrika geen belemmeringen op emigratie wilde, hield de SP 
in de Tweede Kamer vol dat de Nederlandse wet moest voorzien in weigering 
van een tewerkstellingsvergunning in geval van braindrain. In september 2003 
werd dit bij de algemene beraadslaging over de wijziging van de Wav 1994 
weer besproken in verband met de invoering van de wettelijke grondslag voor 
het gebruik van een convenant.143 Onder verwijzing naar de werving in Zuid-
Afrika en andere landen (waar die werving braindrain zou kunnen veroorzaken) 
diende De Ruiter (SP) een amendement in met de strekking dat het verbod op 
werving in die landen in de wet kwam te staan en niet alleen in convenanten; 
immers, als een sector geen convenant wilde, kon er ook geen verbod komen.144 
Dat amendement kreeg geen meerderheid in de Tweede Kamer. 
Het overleg tussen VWS en het Zuid-Afrikaanse ministerie van Volksge-
zondheid over opleidingen en stages liep op niets uit.145 Volgens staatssecretaris 
Rutte (VVD) van SZW moest er een Memorandum of Understanding komen. 
Dit ‘speciale convenant met Zuid-Afrika’ zou lijken op de Letter of Intent met 
Polen op grond waarvan Poolse verpleegkundigen tijdelijk werden geworven om 
in Nederland hun vakbekwaamheid te verbeteren, waarover hierna meer. Het 
overleg schoot echter niet op, omdat de zaak voor de Zuid-Afrikaanse overheid 
niet urgent was.  
Er gingen relatief weinig specialisten naar Nederland (zie tabel 7.3). In 
2003 werden 137 tewerkstellingsvergunningen verleend voor Zuid-Afrikaanse 
zorgwerkers en in totaal 116 vergunningen voor tandartsen en medisch specialis-
ten. Er vond een veel grotere trek plaats naar de Verenigde Staten en het Vere-
nigd Koninkrijk. In het Verenigd Koninkrijk werkten in 2001 in totaal 8.999 
zorgwerkers uit Zuid-Afrika.146 De Zuid-Afrikaanse overheid concentreerde zich 
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op de emigratie naar die landen; overleg met een klein land van bestemming, 
zoals Nederland, had voor haar weinig prioriteit.147 
Samenvattend: de bepaling over braindrain is waarschijnlijk wegens de op-
hef in de Tweede Kamer in het CAZ beland. Dit was de belangrijkste inhoude-
lijke bijdrage van het parlement aan het CAZ, want in het oorspronkelijke voor-
stel van Arbeidsvoorziening werd niet over braindrain gerept. Voor andere be-
roepen werden geen beperkingen aan de werving opgelegd: de regels over de 
afgifte van de tewerkstellingsvergunning werden niet gewijzigd. Dat neemt niet 
weg dat deze politieke ophef waarschijnlijk wel leidde tot de hiervoor beschre-
ven beleidsregels uit 2003 over de afgifte van de vakbekwaamheidsverklaring. 
Daarin werd immers opgenomen dat sommige artsen alleen voor een geclausu-
leerde inschrijving in het Big-register in aanmerking konden komen als dat in 
het belang van hun land van herkomst was.  
Een bijkomend gevolg van de politieke en media-aandacht voor het ‘on-
ethische’ gedrag van zorginstellingen was mogelijk dat deze instellingen, om 
reputatieschade te voorkomen, niet geneigd waren vaker buiten de EER naar 
personeel te zoeken. Maar ook niet minder: uit tabel 7.3. blijkt dat er weinig 
verschuivingen waren in de herkomstlanden van de zorgwerkers. Zuid-Afrika 
stond de laatste jaren altijd op de eerste of tweede plaats als ‘donor’, samen met 
Indonesië: allebei landen van waaruit emigratie in Nederland als braindrain werd 
beschouwd. De Filippijnen en Suriname bleven ook in de top tien staan. Uit 
deze cijfers blijkt niet of degenen voor wie de vergunningen werden afgegeven, 
definitief naar Nederland kwamen. Wellicht kwamen zij in het kader van stages 
of opleiding en ontvingen hun werkgevers tijdelijke tewerkstellingsvergunnin-
gen voor stagiairs of praktikanten. Tussen 2002 en 2005 werden ongeveer 20% 
van het totaal aantal verleende vergunningen afgegeven voor meer dan twee 
jaar. Dat wil zeggen dat 80% van de vergunningen werden afgegeven voor kor-
tere perioden.148 
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Tabel 7.3. Verleende en geweigerde tewerkstellingsvergunningen (inclusief ver-
lengingen) naar nationaliteit van alle zorgwerkers 2002 t/m 2005 
2002 2003 2004 2005 Nationaliteit 
verl weig verl weig verl weig verl weig 
Zuid-Afrikaans 64 12 137 37 90 5 91 7 
Indonesisch 191 25 203 37 76 26 47 60 
Turks 59 5 90 7 65 28 43 9 
Amerikaans 40 6 39 5 24 3 33 4 
Filippijnse 62 3 52 29 36 6 32 7 
Surinaams 44 12 39 10 23 13 24 18 
Pools 97 5 127 9 43 19 22 16 
Angolees 6 1 12 0 14 1 20 4 
Marokkaans 14 13 24 16 16 9 19 7 
Chinees ? ? 7 6 18 7 14 3 
Roemeens ? ? 9 5 23 2 13 3 
Iraans 16 5 17 2 13 6 9 1 
Kroatisch 17 0 15 4 13 1 9 1 
Sierraleoons 6 0 16 2 12 2 8 0 
Russisch ? ? ? ? 6 1 8 5 
Totaal 796 135 998 208 653 194 550 216 
Bron: Jaarcijfers CWI 2002 t/m 2005. 
7.4.6 40.000 werkloze Poolse verpleegkundigen 
Een concreet gevolg van de ophef over werving van verpleegkundigen in Zuid-
Afrika en de Filippijnen was dat VWS zich ging concentreren op de werving 
van zorgpersoneel, in het bijzonder verpleegkundigen, uit kandidaat-lidstaten 
van de EU. Werving in Polen was ook in lijn met de SER-aanbeveling uit fe-
bruari 2001.149  Deze aanbeveling hield in dat Nederland, vooruitlopend op het 
EU-lidmaatschap van de Midden- en Oost-Europese landen (MOE-landen), ar-
beidsaanbod uit die landen alvast zou beschouwen als prioriteitgenietend aan-
bod. Het kabinet ondersteunde deze aanbeveling.150  In december 2000 zou pre-
mier Kok in Polen vervolgens hebben toegezegd dat Nederland interesse had in 
de 40.000 werkloze Poolse verpleegkundingen.151   
De vraag rees hoe de voorrang van Poolse verpleegkundigen vormgegeven 
kon worden. De CAZ-partners bespraken of in het convenant een prioriteit van 
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werknemers uit de toekomstige lidstaten moest worden opgenomen.152  Het mi-
nisterie van VWS wilde ook dat de quota van het CAZ niet zouden gelden voor 
deze werknemers. Maar de AbvaKabo vond het niet nodig de CAZ-afspraken 
open te breken en eventueel te versoepelen voor werknemers uit de nieuwe lid-
staten.  
Het idee om in Polen te werven ontving ook geen warm applaus in de 
Tweede Kamer. Omdat er in Polen hoge werkloosheid was onder verpleegkun-
digen kon het braindrain-argument nu niet in stelling worden gebracht. Wel 
stelden de Kamerleden Kant (SP), Van Gent (GroenLinks) en Weekers (VVD) 
dat de werving van buitenlandse verpleegkundigen – ook uit Polen – geen struc-
turele oplossing kon zijn van de Nederlandse tekorten in de zorgsector.153 Minis-
ter Borst verdedigde zich met het argument dat het initiatief voor de tewerkstel-
ling bij de Poolse overheid lag.154 Ook omdat Polen binnenkort tot de EU zou 
toetreden, was samenwerking logisch.  
Die samenwerking werd in juli 2002 beklonken met de ondertekening van 
een letter of intent.155 De Nederlandse en Poolse ministers van Volksgezondheid 
verklaarden in deze letter of intent dat Poolse verpleegkundigen tijdelijk een 
bijdrage zouden leveren aan de gezondheidszorg in Nederland en dat zij hun 
vakbekwaamheid konden gaan verbeteren ter verrijking van de Poolse gezond-
heidszorg. De Nederlandse overheid zou ‘faciliteren’ dat de Poolse verpleeg-
kundigen tijdelijk in Nederland konden werken op een passend niveau. Bij te-
rugkeer naar Polen moest hun reïntegratie op de Poolse arbeidsmarkt worden 
‘gefaciliteerd’ door de Poolse overheid. Wat ‘faciliteren’ inhield, werd niet dui-
delijk. De algemene regels van de Wav 1994 en het CAZ bleven van kracht, en 
van het versoepelen van de diploma-erkenning of het afgeven van tewerkstel-
lings- of verblijfsvergunningen was geen sprake. In de letter of intent werd be-
nadrukt dat een goede voorbereiding op het werk in Nederland nodig was. Ver-
der wees VWS drie bemiddelaars aan die op grond van deze afspraken in Polen 
mochten werven en die bereid waren hun wervingsactiviteiten te laten volgen 
door het IOM. VWS wilde op die manier kunnen leren van dit project.156 Opval-
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lend is tot slot dat er geen vertegenwoordigers van werkgevers en werknemers 
betrokken waren bij de totstandkoming van deze wervingsafspraken. 
Net als de Joegoslavische en Indonesische vrouwen werden de Poolse ver-
pleegkundigen, ook allemaal vrouwen, gezamenlijk gehuisvest. Gehuwde vrou-
wen en moeders werden door de bemiddelaars niet uitgesloten van de selectie 
maar aan hen werd gezegd dat gezinshereniging door de overheid niet werd toe-
gestaan. Dat was overigens niet waar. Volgens de regels hadden deze werk-
neemsters recht op gezinshereniging, maar de werkgevers wilden geen gezins-
hereniging. Zij wilden betrouwbare werknemers en geen moeders die zich we-
gens een ziek kind ziek zouden melden.157 
Een vergelijking met het Memorandum of Understanding158 tussen de Ne-
derlandse en Indonesische ministeries van Volksgezondheid dringt zich op: het 
land van herkomst wil het graag, dus waarom zou Nederland dat land niet ‘hel-
pen’? Met Indonesië was dit gebaseerd op een historische band, met Polen een 
toekomstige band in de EU. Nederland ‘hielp’ Polen door ongeveer 100 (en 
geen 40.000) verpleegkundigen als verzorgenden in Nederland te laten werken. 
Net als met de Indonesische verpleegkundigen was het de vraag waaruit de hulp 
precies bestond. Er was sprake van deskilling omdat de Poolse vrouwen onder 
hun opleidingsniveau gingen werken in verzorgingstehuizen, terwijl zij in Polen 
gespecialiseerd werk deden, bijvoorbeeld op operatiekamers.159 Het lijkt erop dat 
vooral de Nederlandse zorginstellingen die moeilijk aan verzorgenden konden 
komen, tijdelijk uit de brand werden geholpen. Ook de Nederlandse samenle-
ving werd ‘geholpen’ doordat zij niet belast werd met nieuwe permanente mi-
granten. De tijdelijkheid van de tewerkstelling had gewaarborgd moeten zijn 
door het CAZ. Op grond van het Toetredingsverdrag waarbij Polen toetrad tot 
de EU, kregen deze Poolse verpleegkundigen op 1 mei 2004 echter onbeperkt 
toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt.160 Dit verdrag dwarsboomde de be-
oogde tijdelijkheid van de tewerkstelling op grond van het CAZ.  
 De NVZ werd door VWS niet betrokken bij haar afspraken over arbeids-
migratie met Indonesië en Polen. VWS betrok individuele zorginstellingen, een 
opleidingsinstituut en bemiddelaars bij deze afspraken. Vanuit VWS gezien was 
dat begrijpelijk: een koepelorganisatie als de NVZ zou geen uitvoering kunnen 
geven aan de afspraken die de minister van Volksgezondheid maakte met bui-
tenlandse collega’s. VWS zocht partijen die wel meteen tot actie konden over-
gaan. Voor deze zorginstellingen was het vervolgens verwarrend om te constate-
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ren dat zij werkten met steun van VWS, maar opliepen tegen de wetten van 
andere ministeries. 
7.4.7 Mislukte wervingen: roep om een keurmerk voor de bemiddelaars 
Opmerkelijk bij de migratie van zorgwerkers was de rol van bemiddelaars. Bij 
arbeidsmigratie naar andere sectoren zijn bemiddelaars nooit zo prominent aan-
wezig geweest. Misschien waren ze er wel, maar hun werk riep dan niet zoveel 
weerstand op als in de zorgsector. De voorzitter van de stichting IHTP om-
schreef de opkomst van de bemiddelaars als volgt:  
 
‘…toen de tekorten op de arbeidsmarkt toenamen kwamen er allerlei initiatie-
ven, semi-commercieel of niet, allerlei stichtinkjes, die zich richtten op be-




De verschillende stichtingen die bemiddelden, vielen uiteen in twee soorten. 
Sommige stichtingen waren zuiver ideëel, zoals het IHTP en de Stichting Vlis-
singen-Ambon, die in Indonesië wierven. Andere stichtingen waren deels ideëel, 
deels commercieel, zoals Stichting Matahari, of alleen commercieel zoals Odian 
en het beursgenoteerde Randstad. Stichting Matahari en Odian waren actief in 
Indonesië en de Filippijnen, Randstad in Zuid-Afrika. De AbvaKabo beklaagde 
zich erover dat daarvoor geen kwaliteitseisen golden: 
 
‘Voor Randstad zijn we nooit zo bang geweest want die zijn beursgenoteerd 
en die hebben een aandelenkoers die gevoelig kan zijn voor negatieve publici-
teit. Zo’n Luzac [Odian] is lastiger, daar hebben we nooit onze vinger achter 




In de media werden de wervingen waar wat mis ging, breed uitgemeten. Zo 
kwam Randstad in 2001 in het nieuws toen het VU Ziekenhuis in Amsterdam de 
geworven Zuid-Afrikaanse verzorgenden weer naar huis stuurde.163 Bij het VU 
Ziekenhuis verliep de komst van de Zuid-Afrikaanse verpleegkundigen minder 
succesvol, omdat de afdeling waar ze gingen werken net in een reorganisatie zat 
en de verzorgenden op de werkvloer niet konden worden opgevangen. Na een 
documentaire van de RVU over het debacle bij het VU Ziekenhuis besloot de 
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directie van Randstad de werving in Zuid-Afrika te staken.164 Een project bij het 
Medisch Centrum Haaglanden, een ziekenhuis met een multiculturele staf, was 
volgens Randstad wel succesvol, maar daar werd in de media niet over bericht. 
Ook het falen van Stichting Odian om in de Filippijnen geworven verzorgenden 
in Nederland aan het werk te krijgen trok de aandacht van de media en de poli-
tiek.165 Kant (SP) merkte over deze bemiddelaar op:  
 
‘(…) dat het helemaal verwerpelijk is dat er als het gaat om de Filippijnen een 
commercieel bureau als de Luzac Foundation nog tussen zit. Misschien heeft 
de minister inmiddels enig inzicht hoeveel er aan de strijkstok blijft hangen en 
of er sprake is van enig toezicht van de overheid op wat er op dit punt ge-
beurt. Het lijkt wel bijna mensenhandel om mensen uit een ontwikkelingsland 




Het bezwaar dat commerciële bureaus verdienden aan de werving was uniek 
voor de zorgsector en werd bijvoorbeeld nooit geuit tegen de bemiddeling van 
Indiase ICT’ers. Wellicht werden de ICT’ers nooit zo slecht behandeld als een 
aantal buitenlandse verpleegkundigen wel overkwam. Maar denkbaar is ook dat 
dit ethische argument gevoerd werd omdat het om vrouwelijke arbeidsmigranten 
ging die, zo vreesde men, uitgebuit werden. De verwijzing naar mensenhandel 
doet dit vermoeden, want dat is vaak vrouwenhandel voor de prostitutie, een 
ander beroep waarin vrouwelijke arbeidsmigranten (gedwongen) werken.  
 Minister Borst zond het CAZ-overleg in januari 2001 een noodkreet over 
de bemiddelaars.167  Zij vroeg het CAZ-overleg een lijst op te stellen van de 
bemiddelingsbureaus die het convenant wél zorgvuldig naleefden. Bij de evalua-
tie van de CAZ werd geconstateerd dat het wenselijk was meer zicht te krijgen 
op de intermediairs, maar daarop werd verder geen actie ondernomen. De voor-
malig medewerker van Randstad merkte achteraf op over het convenant:  
 
‘Alles wat in het convenant staat is prima, maar wat er niet in staat is waar de 
bemiddelaar in het land van herkomst aan moet voldoen, welke informatie de 
verpleegkundigen krijgen, welke zekerheden ze krijgen, wat ze zelf moeten 
betalen, dat is niet geregeld, nogsteeds niet.’168  
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Dat het niet lukte de bemiddelaars te reguleren, betreurde de medewerker van de 
AbvaKabo achteraf ook. Daardoor was er weinig tot geen controle op wat er in 
de herkomstlanden gebeurde en wat er aan de verpleegkundigen werd beloofd. 
Bij de NVZ zou een plan klaarliggen om aan een keurmerk te gaan werken, 
maar de NVZ kon geen onafhankelijke partij vinden om het uit te gaan voe-
ren.169  Hoewel veel van de betrokkenen zeiden een keurmerk te willen, kwam 
het er niet.170  
Wat wel gebeurde, was dat VWS slechts drie organisaties toestond als be-
middelaar op basis van de Letter of Intent uit 2001 in Polen te gaan werven. 
Twee daarvan waren commercieel en één was ideëel. VWS liet de drie bemidde-
laars volgen door de Haagse en Poolse vestiging van de International Organisa-
tion for Migration (IOM) om zo te kunnen leren over de praktijk van arbeidsmi-
gratie in de zorg.171 De meeste van de 109 Poolse verpleegkundigen die na 2001 
naar Nederland kwamen, kwamen via één van deze drie bemiddelaars.172 Slechts 
één bemiddelaar wierf als vierde partij in Polen, buiten dit project om. Waarom 
andere wervingsbureaus zich niet op deze markt begaven, is niet duidelijk. Mo-
gelijk hadden zij de indruk dat dit niet buiten de Letter of Intent om mocht of 
was de vraag bij zorginstellingen – en de bereidheid de kosten te dragen – niet 
zo groot dat er voor meerdere bemiddelaars werk was. VWS had de markt van 
de bemiddelaars goed onder controle. 
De beperking tot drie bemiddelaars en het laten volgen van de hele gang 
van zaken waren effectieve middelen om ervoor te zorgen dat er niet veel onbe-
kende en oncontroleerbare bemiddelaars in Polen actief werden. Arbeidsvoor-
ziening was hierbij niet betrokken. Zij verleende tewerkstellingsvergunningen 
aan de Poolse verpleegkundigen als aan de voorwaarden van het CAZ werd 
voldaan. Dat leverde vooral voor de ideële organisatie problemen op. Zij hadden 
erop gerekend dat deelname aan het project van VWS automatisch betekende 
dat de vergunningen afgegeven zouden worden. Uit het verslag van IOM komt 
naar voren dat de twee commerciële wervingsbureaus het beter deden dan de 
slecht voorbereide ideële organisatie. Commercieel werven hield dus niet per 
definitie onethisch handelen en slechte organisatie in. 
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7.4.8 Recht en werkelijkheid van het Convenant Arbeidsvoorziening Zorgsec-
tor 
Van verschillende kanten kwam er kritiek op het CAZ: in de zorgsector rees de 
vraag of het CAZ juridisch wel houdbaar was.173  In maart 2003 deed de recht-
bank twee keer uitspraak over de houdbaarheid van het convenant. De voorzie-
ningenrechter oordeelde dat het CAZ (en de beleidsregels waarin het was opge-
nomen) de mogelijkheid die de Wav 1994 bood voor een tewerkstellingsvergun-
ning voor drie jaar, niet opzij kon zetten.174  
Om de kritiek van de rechter te pareren waren twee wetswijzigingen nodig, 
die allebei al in behandeling waren. Hoewel deze wetswijzigingen voorzagen in 
een wettelijke grondslag voor het convenant, kan niet worden geconcludeerd dat 
de Wav 1994 werd gewijzigd alleen maar om de gebreken die werden genoemd 
in de uitspraak van de Haarlemse rechter te verhelpen.  
Op 12 april 2000, een week nadat de Tweede Kamer voor het eerst over de 
buitenlandse verpleegkundigen sprak, besprak de vaste commissie voor SZW 
het wetsvoorstel tot wijziging van de Wav 1994, waarmee een wettelijke grond-
slag moest worden geboden aan de niet-verlengbare tijdelijke tewerkstellings-
vergunning.175  Deze wijziging trad op 1 november 2000 in werking, een paar 
maanden nadat de eerste vergunningen op grond van de CAZ waren verleend, 
zodat de wetswijziging niet voor die vergunningen ging gelden. De tweede 
wetswijziging trad in 2004 in werking en betrof de toevoeging van een nieuwe 
facultatieve weigeringsgrond bij het bestaan van een convenant. Beide wetswij-
zigingen zijn in hoofdstuk 5 besproken.176  Deze wetswijziging kwam voor het 
CAZ te laat, want daags na de inwerkingtreding liep het zorgconvenant af en 
werd het niet verlengd. Maar ook de behoefte aan buitenlands zorgpersoneel was 
weer minder nijpend, door de teruglopende economie en de toenemende werk-
loosheid. Opnieuw was het waarschijnlijk vooral de economie en niet de regel-
geving die de komst van buitenlands zorgpersoneel beperkte.  
Hoewel de rechter dus had geoordeeld dat het CAZ in strijd was met de wet 
en de CWI op grond van de Wav 1994 gewoon tewerkstellingsvergunningen 
voor drie jaar moest verlenen, veranderde er in de praktijk van de zorgsector niet 
veel. De bekendheid met de uitspraken was gering. Uit een rapport uit 2005 over 
de werving van buitenlandse verpleegkundigen bleek dat het CAZ gewoon nog 
werd toegepast.177  Ook uit de evaluatie van de Letter of Intent door het IOM 
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bleek op geen enkele manier dat de tijdelijkheid van de tewerkstelling juridisch 
onderuit was gehaald. Werkgevers en vakbonden waren tevreden met het CAZ. 
Arbeidsvoorziening bleef tewerkstellingsvergunningen voor telkens één jaar 
verlenen: dat vroegen de meeste werkgevers immers, onder verwijzing naar het 
CAZ. Uit de evaluatie bleek niet of veel gebruik werd gemaakt van het recht op 
vrij verkeer van personen, zoals dat na 1 mei 2004 ontstond voor verpleegkun-
digen voor wie een tewerkstellingsvergunning voor meer dan twaalf maanden 
was afgegeven. Dit was zeker niet bij alle werkgevers bekend. 
7.5 Enige concluderende opmerkingen  
Sinds de Tweede Wereldoorlog wierven Nederlandse zorginstellingen personeel 
in het buitenland in tijden van krapte op de arbeidsmarkt. Vooral voor de lager 
geschoolde functies haalden zij vrouwen uit onder andere Suriname, de Filippij-
nen, Joegoslavië, Indonesië, Zuid-Afrika en Polen naar Nederland. De migratie 
van hoger geschoolde zorgwerkers zoals artsen en tandartsen vond ook altijd 
plaats, zij het met minder conjuncturele schommelingen. Jaarlijks kwamen nooit 
meer dan een paar honderd zorgwerkers van buiten de EG en de later de EU 
naar Nederland. Hoewel het getalsmatig dus om een relatief onbelangrijke groep 
arbeidsmigranten ging, kon hun komst en de regulering daarvan wel op grote 
belangstelling rekenen van media, politici, vakbonden, ambtenaren en weten-
schappers. Een verklaring voor die onevenredig hoge aandacht ligt in de aard 
van het werk van deze arbeidsmigranten: gezondheidszorg. De kwaliteit van de 
Nederlandse gezondheidszorg en mogelijk ook die van de herkomstlanden was 
in het geding als gevolg van deze arbeidsmigratie.  
De toegang tot de arbeidsmarkt voor buitenlandse zorgwerkers werd in be-
langrijke mate beïnvloed door VWS. Dit ministerie was in principe geen tegen-
stander van arbeidsmigratie in tijden van krapte op de arbeidsmarkt. Dat was 
zeker zo als met de hulp van buitenlandse zorgwerkers wachtlijsten laag en 
daarmee de kwaliteit van de gezondheidszorg hoog kon worden gehouden. Sinds 
eind jaren negentig kreeg VWS van een minderheid uit de Tweede Kamer veel 
kritiek op de voor arbeidsmigratie geboden ruimte vanwege de veronderstelde 
braindrain effecten in de herkomstlanden. Om die kritiek te pareren werd gepro-
beerd met de herkomstlanden samen te werken. Arbeidsmigratie ging in het 
teken staan van hulp aan de herkomstlanden. Verder beïnvloedde VWS de ar-
beidsmigratie door arbeidsmarktbelangen mee te laten wegen bij de erkenning 
en registratie van diploma’s. Door restrictieve diplomaregistratie konden de 
medische beroepsgroepen van buitenlandse concurrenten worden afgeschermd. 
Dit protectionisme, maar ook de taalbarrière, beperkte arbeidsmigratie voor de 
Nederlandse zorgsector.178 
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Ook SZW, Arbeidsvoorziening (later CWI) en in mindere mate Justitie, beïn-
vloedde de regulering van deze arbeidsmigratie. SZW volgde voor de verlening 
van tewerkstellingsvergunningen aan hoger geschoolde zorgwerkers het oordeel 
van VWS. Met de de in het vorige hoofdstuk besproken kennismigrantenrege-
ling nam Justitie bij de toelating van medici, die aan de gestelde inkomensnorm 
voldeden, die positie over van SZW. Ten aanzien van de lager geschoolden hield 
SZW echter meer controle. Zo stelde SZW tot eind jaren zeventig de eis dat 
vrouwelijke arbeidsmigranten ongehuwd en kinderloos waren. Van mannen, 
veelal werkzaam in de hoger geschoolde medische beroepen, werd dat niet ver-
langd. In 2000 legde Arbeidsvoorziening met het CAZ beperkingen op ten aan-
zien van de verblijfsduur van buitenlandse verpleegkundigen en hun aantal per 
instelling. Hoewel dit CAZ het resultaat was van onderhandelend bestuur kan in 
het resultaat toch vooral de hand gezien worden van ambtenaren van Arbeids-
voorziening, die trachtten het restrictieve toelatingsbeleid staande te houden ten 
tijde van krapte op de arbeidsmarkt.  
Rond de eeuwwisseling werden zorginstellingen verrast toen zij ontdekten 
dat de staat meerdere gezichten had. SZW en Arbeidsvoorziening werkte – deels 
door wettelijke beperkingen – niet altijd mee aan de door VWS opgezette sa-
menwerking met herkomstlanden en Nederlandse zorginstellingen. Dit leidde tot 
onbegrip bij de zorginstellingen. Overigens bleek hier ook van een verschil in 
inzicht tussen zorginstellingen en hun vertegenwoordiger bij de onderhandelin-
gen met SZW, de NVZ, over de noodzaak van het inschakelen van buitenlandse 
zorgwerkers. De NVZ vond, met de vakbonden, dat het met de krapte op de 
arbeidsmarkt wel meeviel en dat zorginstellingen beter op een andere manier 
hun tekorten konden verhelpen.  
Het parlement ging zich pas eind jaren negentig bemoeien met de arbeids-
migratie voor de zorgsector. Eerder, bij de parlementaire behandeling van de 
Wet Big eind jaren tachtig en begin jaren negentig, werd hier weinig aandacht 
aan besteed. Hoewel een minderheid, aangevoerd door Kant (SP) in de Tweede 
Kamer tegen arbeidsmigratie van zorgwerkers was, had hun protest wel invloed 
op de beleidsontwikkelingen. Zo werd in het CAZ een bepaling opgenomen om 
braindrain te voorkomen. De parlementaire druk op de minister van Volksge-
zondheid om tot een keurmerk voor bemiddelaars te komen had echter geen 
formeel gevolg. Omdat deze actieve minderheid in het parlement gesoufleerd 
werd door de vakbond, kwamen zij niet op voor de rechtspositie van de ar-
beidsmigrant. Het parlement was niet alert op de doublures tussen de regelge-
ving van Volksgezondheid en SZW waardoor de arbeidsmarktbelangen twee-
maal werden gewogen. Ook waren de Kamerleden niet gealarmeerd over het feit 
dat het CAZ in strijd was met de wet. Dit kwam deels doordat de Kamerleden 
die debatteerden over arbeidsmigratie voor de zorgsector, niet vertrouwd waren 
met de wetgeving over arbeidsmigratie, maar door hun medische achtergrond 
wel kennis hadden van de sector. Maar protest bleef ook uit omdat het parlement 
het CAZ steunde omdat dit door SZW en VWS was gepresenteerd als een effec-
tieve waarborg voor de tijdelijkheid van de tewerkstelling.  




Verschillende keren beïnvloedden rechterlijke uitspraken het toelatingsbeleid. In 
1991 oordeelde de Raad van State dat Arbeidsvoorziening niet kon volhouden 
dat er prioriteitgenietend aanbod was. In 1999 deed de Haagse rechtbank een 
vergelijkbare uitspraak en in 2003 oordeelde die rechtbank het CAZ in strijd met 
de Wav 1994. De uitspraken uit 1999 hadden tot gevolg dat Arbeidsvoorziening 
verwachtte meer vergunningen te moeten gaan verlenen. Om dat te voorkomen 
traden de ambtenaren van deze uitvoeringsinstantie in overleg met individuele 
werkgevers en met sociale partners om de consequenties van de rechterlijke 
uitspraken te ontlopen. Ook werden hiertoe wetswijzigingen voorbereid. Het-
zelfde gebeurde naar aanleiding van de uitspraak uit 2003 waarbij het CAZ in 
strijd met de Wav 1994 werd geoordeeld. In plaats van een intrekking van het 
beleid op grond van het CAZ kwam er een wetswijziging die het geconstateerde 
gebrek ophief. De rechterlijke uitspraken leidden dus telkens tot een reactie in 
de vorm van wetgeving waarmee de gaten in het beleid werden gedicht.  
Migranten zijn nooit betrokken bij het tot stand brengen van de verschil-
lende hier besproken regelingen. Zij zijn ook niet naar voren gekomen als initia-
tiefnemers van een regeling. Over hun belangen werd in het parlement op twee 
niveaus gesproken: hun opvang en begeleiding moest goed zijn of hun komst 
moest worden voorkomen omdat dit braindrain veroorzaakte voor het herkomst-
land. Er werd in het parlement nooit voor versoepeling van de migratieregelin-
gen gepleit. Wel pleitten sommige Kamerleden voor de versoepeling van de 
procedures voor de erkenning van diploma’s, maar dat pleidooi betrof reeds 
toegelaten migranten zoals vluchtelingen en gezinsmigranten en niet speciaal 
om hun medische kennis toe te laten migranten. Een parlementaire minderheid 
wilde om braindrain te voorkomen zelfs een verbod op migratie van buitenland-
se zorgwerkers, maar zover kwam het niet.  
Regeringsvertegenwoordigers van de herkomstlanden hebben de belangen 
van migranten wel behartigd. Een voorbeeld hiervan is het pleidooi van de Joe-
goslavische overheid tot afschaffing van de regel dat alleen kinderloze vrouwen 
mochten komen werken, zodat ook ongehuwde moeders naar Nederland konden 
komen. De meeste bemoeienis van de herkomstlanden valt echter vooral te kwa-
lificeren als het behartigen van de eigen landsbelangen, die overlappen met het 
belang van de eigen burgers bij het vinden van werk. De Filippijnse regering had 
in 1962 kennelijk met het oog op hun tewerkstelling in Nederland hoog opgege-
ven over haar verpleegkundigen bij prinses Beatrix, net als de Poolse regering 
premier Kok haar 40.000 werkloze verpleegkundigen aanbood. Het initiatief tot 
arbeidsmigratie kwam hier dus van de herkomstlanden; in genoemde voorbeel-
den ging het om landen van waaruit nog geen grote migratie van zorgwerkers 
naar Nederland plaatsvond toen het herkomstland erover begon. Bij het vormge-
ven van de regels lijken deze herkomstlanden echter weer veel minder betrokken 
te zijn geweest. Voor Indonesië lag dat anders: ook dat land nam initiatief om 
zijn zorgwerkers bij Nederland aan te prijzen en het IHTP en latere wijzigingen 
van dat programma kwamen tot stand in overleg met vertegenwoordigers van de 
Indonesische overheid. Niet zeker is echter of dat overleg niet diende als legiti-




matie van de uitsluiting door het ministerie van Volksgezondheid van bepaalde 
bemiddelaars en dus vooral een initiatief van dit ministerie was.  
7.5.1 Instrumenten  
Tot de jaren negentig werden geen afzonderlijke instrumenten gebruikt voor 
arbeidsmigratie in de zorgsector. De Filippijnse vrouwen kwamen op basis van 
de geldende regels. Er werd voor hen geen uitzondering gemaakt op de geldende 
vergunningplicht. De Joegoslavische verpleegkundigen kwamen op grond van 
de wervingsovereenkomst met Joegoslavië, waarin ook geen bijzondere bepa-
lingen voor de werving van vrouwen of van zorgpersoneel waren opgenomen. 
Voor ander medisch personeel kan de advisering van Volksgezondheid als in-
strument van toelating worden beschouwd.  
Na de invoering van de Wet Big bleef de toestemming van Volksgezond-
heid, in de vorm van diploma-erkenning en -registratie, een instrument dat de 
toelating regelde. De diplomaregistratie kan als instrument worden aangemerkt 
omdat de behoefte op de arbeidsmarkt aan buitenlandse zorgwerkers mede bepa-
lend was voor de erkenning en registratie van het diploma. Uit de cijfers over de 
diploma-erkenning en registratie blijkt echter niet of het arbeidsmarktcriterium 
wel is gebruikt.  
De overige instrumenten die sinds de jaren negentig gebruikt zijn waren 
grotendeels gebaseerd op soft law, opgenomen in een memorandum of under-
standing, een convenant of een letter of intent. In deze juridisch niet afdwingba-
re afspraken werden instrumenten als quota, rotatie van werknemers en de 
daarmee gepaard gaande tijdelijke tewerkstellingsvergunning geregeld. Deze 
afspraken en de tot stand gebrachte instrumenten waren deels in strijd met wette-
lijke regels, maar dat verhinderde niet dat werkgevers in de regel de soft law-
bepalingen gedwee volgden.  
7.5.2 Internationale overeenkomsten 
Sinds de jaren zeventig hebben Europese interne regels ervoor gezorgd dat voor 
EU-burgers migratie als zorgwerker eenvoudiger zou moeten zijn doordat di-
ploma’s gelijkgesteld moesten worden. Vooruitlopend op het Poolse EU-lid-
maatschap benadrukten Volksgezondheid en SZW dat migratie van Poolse 
werknemers de voorkeur genoot boven bijvoorbeeld migratie uit Zuid-Afrika, 
Suriname, Indonesië of de Filippijnen. De cijfers laten echter zien dat die landen 
vaker als herkomstland voorkomen dan de landen die in 2004 lid werden van de 
EU. De ophanden zijnde uitbreiding van de EU bracht dus niet mee dat Neder-
landse zorginstellingen niet meer vrij waren in hun keuze van werknemers van 
waar ter wereld ook.  




7.5.3 Gender en opleidingsniveau 
Op twee niveaus is gebleken van gender bias die samenhing met het opleidings-
niveau. Van evidente bias getuigt de eis dat vrouwelijke arbeidsmigranten onge-
huwd en kinderloos moesten zijn. Hoewel deze eis eind jaren zeventig uit de 
regels verdween, hadden de werkgevers die sinds de jaren negentig weer ver-
pleegkundigen wierven, nog steeds een voorkeur voor ongehuwde en kinderloze 
werkneemsters. Zowel de werkgevers in het IHTP als die welke deelnamen aan 
de werving in Polen via de letter of intent, zochten ongehuwde kandidaten. Als 
ze toch gehuwd waren of kinderen hadden, werd hun duidelijk gemaakt dat ge-
zinshereniging geen optie zou zijn. Dat was de regel van de werkgever, niet van 
de overheid. Bij hoger geschoold medisch personeel zoals artsen, traditioneel 
vaker mannen, is nooit de eis gesteld dat zij ongehuwd of kinderloos waren. Ook 
is aan hen, voor zover mij bekend, nooit gezegd dat gezinshereniging geen optie 
zou zijn. Hier lopen gender bias en een verschillende behandeling wegens oplei-
dingsniveau door elkaar. Het inkomen van verzorgenden en verpleegkundigen 
liet gezinshereniging ook niet eenvoudig toe. Omdat betrokkenen een bijdrage 
moesten betalen aan hun huisvesting, was gemeenschappelijke huisvesting in 
pensions of een gezamenlijk appartement voordeliger, terwijl artsen genoeg 
verdienden om huisvesting te hebben waar een eventueel gezin goed kon intrek-
ken.  
Het tweede niveau waarop een gender bias is vastgesteld, hangt wederom 
samen met het opleidingsniveau. In 2001 maakte Arbeidsvoorziening beleid 
bekend dat inhield dat de Bigregistratie bij hoger geschoolde medische beroepen 
voldoende bewijs was van het bestaan van een behoefte op de arbeidsmarkt. 
Verpleegkundigen, die ook een Bigregistratie behoefden, vielen niet onder deze 
beleidsregel. Wat daarvan de reden was is niet bekend, maar de facto gold vanaf 
dat moment voor verpleegkundigen (vaak vrouwen), een strengere toetsing aan 
de behoefte op de arbeidsmarkt dan voor artsen. 
Verschillende keren is gesignaleerd dat de buitenlandse zorgwerkers in hun 
herkomstland hoger geschoolde arbeid deden dan waarvoor ze in Nederland 
werden aangesteld. Deze ‘deskilling’ kwam voor bij de eerste Filippijnse ver-
pleegkundigen en bij Indonesische en Poolse verpleegkundigen die voor oplei-
ding naar Nederland kwamen, maar werk deden op het niveau van verzorgen-
den. Deze deskilling is in de zorgsector wellicht specifiek voor vrouwenberoe-
pen, maar kwam in andere sectoren ook bij mannen voor. Zo kwamen in de 
jaren zestig Turkse onderwijzers op grond van de wervingsovereenkomst om in 
de Nederlandse fabrieken te werken. De deskilling lijkt eerder een algemeen 
bijverschijnsel bij het inzetten van buitenlandse werknemers op laaggeschoolde 
arbeid. Zij verdienden met dit werk in Nederland meer dan zij voor hun ge-
schoolde arbeid kregen in het herkomstland, zodat zij bereid waren of zich ge-
noodzaakt zagen onder hun niveau te werken. Een vergelijking die zich opdringt 
met de arbeidsmigranten voor de industrie is dat verzorgenden werk kwamen 
doen waar Nederlanders zich te goed voor voelen zoals het voeren en wassen 
van bejaarden.  





De regels voor de toelating van hoger geschoold medisch personeel maakten, 
afgezien van de diploma-erkenning in EU-verband, geen onderscheid naar nati-
onaliteit. Voor lager geschoold medisch personeel gold zeker na 1990 het omge-
keerde. Toen maakte Volksgezondheid afspraken met herkomstlanden, zoals 
Indonesië en Polen, zodat meer personen uit die landen konden komen. Ik ver-
moed dat de hoge plaats van Indonesië op de lijst van nationaliteiten waarvoor 
tewerkstellingsvergunning zijn afgegeven vooral door het IHTP kwam. Echter, 
door de afspraken met Polen kwamen er misschien wel iets meer Polen, maar 
het waren er zeker niet meer dan uit andere landen kwamen, waarmee voor zo-
ver bekend geen aparte afspraken waren gemaakt.  
Opmerkelijk was ook dat de lijst van nationaliteiten die in aanmerking 
kwamen voor vereenvoudigde diploma-erkenning na de EU-uitbreiding in 2004, 
zonder duidelijke reden geen nationaliteiten van derdelanden meer bevatte. Er 
werd vanaf eind jaren negentig op gestuurd om vooral arbeidsmigratie uit (toe-
komstige) EU-lidstaten te hebben, maar erg succesvol was die sturing niet. Het 
heeft waarschijnlijk wel een verdergaande deskilling veroorzaakt van zorgwer-
kers uit derde landen, omdat zij nu alleen nog voor niet ‘Big-geregistreerd’ werk 
als verzorgenden naar Nederland kunnen komen. 
7.5.5 Door protectionisme gaat mondialisering aan Nederlandse zorgsector 
voorbij 
Anders dan de ICT-sector of de industrie kan de zorg haar ‘productie’ minder 
eenvoudig naar het buitenland verplaatsen en is zij dus afhankelijk van de mobi-
liteit van de buitenlandse werknemers. Hoewel uit buitenlandse statistieken 
blijkt dat er een enorm circuit van zeer mobiele zorgwerkers is, werden in Ne-
derland voor zorgwerkers jaarlijks nooit meer dan 1.000 vergunningen verleend, 
inclusief verlengingen en vaak alleen voor waarneming. Van een wezenlijke 
participatie door Nederlandse zorginstellingen op de internationale arbeidsmarkt 
van zorgwerkers kan dan ook niet worden gesproken. Hoewel slechts sprake is 
van beperkte arbeidsmigratie voor deze sector, leverde vooral de migratie van 
verzorgenden en verpleegkundigen veel politieke ophef op, zodat van versoepe-
ling van de toelatingsregels geen sprake was. De beperkte mate waarin diplo-
ma’s van buitenlandse zorgwerkers met een verblijfsvergunning in Nederland 
worden erkend en geregistreerd, bevestigt dit beeld van protectie van de nationa-










In de voorgaande hoofdstukken heb ik verslag gedaan van mijn onderzoek naar 
de totstandkoming van de regels over arbeidsmigratie in Nederland. Daarbij heb 
ik telkens de vraag gesteld welke invloed internationale overeenkomsten op de 
nationale regels hebben gehad en in welke mate nationale actoren, al dan niet via 
onderhandelend bestuur, de inhoud van die regels hebben beïnvloed. De centrale 
vraag was of er in de periode van 1945 tot 2006 een verandering waar te nemen 
is in de rol van de staat, markt en migrant bij de regulering van arbeidsmigratie 
en, zo ja, wat die verandering inhoudt en hoe die te verklaren valt.  
Aanleiding voor dit onderzoek was de discussie die rond de eeuwwisseling 
werd gevoerd in sociaalwetenschappelijke kringen over globalisering en de ge-
volgen daarvan voor de legitimatie van de staat. Die discussie heb ik beschreven 
in de inleiding. Hierna zal ik, mede aan de hand van het vervolg van die discus-
sie, nagaan in hoeverre de Nederlandse staat door globalisering aan invloed 
heeft verloren ten koste van supranationale actoren, private actoren en lokale 
overheden. Ik zal concluderen dat daar zeker sprake van is geweest, maar niet op 
alle fronten. Daarna bespreek ik de instrumenten die in dit onderzoek naar voren 
zijn gekomen ter regulering van arbeidsmigratie. De vele debatten, voorberei-
dende nota’s en wetswijzigingen die aan deze instrumenten zijn gewijd, hebben 
zelden tot een werkelijke verandering geleid. Tot slot zal ik stilstaan bij het 
eventuele onderscheid naar gender, klasse of nationaliteit dat bij de regulering 
van arbeidsmigratie werd gemaakt.  
8.2 Globalisering  
De stelling dat door globalisering de staat invloed had verloren en de markt 
invloed had gewonnen, is in de literatuur opgeworpen en veelal voor geheel 
West-Europa besproken. Deze stelling is echter niet ondersteund door empirisch 
onderzoek van de omstandigheden in Nederland, in het bijzonder de rol van de 
staat en de markt bij de totstandkoming van de Nederlandse regels over ar-
beidsmigratie. Dat gegeven is aanleiding geweest voor dit onderzoek.  
De discussie over de gevolgen van globalisering voor de natiestaat heeft ui-
teraard sinds het opzetten van deze studie niet stilgestaan. Een belangrijke publi-
catie in die discussie is Sassens Territory, Authority, Rights.1 Om na te kunnen 
gaan of de rol van de natiestaat door globalisering is veranderd stelt zij nu dat 
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naar de interne ontwikkelingen in de staat gekeken moet worden. Dat is ook de 
benadering die ik voor dit onderzoek heb gekozen, mede aan de hand van de 
ideeën over onderhandeld bestuur. Ik constateer dat de bij de regulering van 
arbeidsmigratie betrokken onderdelen van de Nederlandse staat (zoals ministe-
ries, parlement en rechterlijke macht) in 2006 een andere positie innemen dan in 
1946. Juist die verandering binnen de staat is volgens Sassen een teken dat een 
nieuw tijdperk, het tijdperk van globalisering, is aangebroken.2 Of dit een nieuw 
tijdperk is, of een voortzetting van een al langer durend proces van mondialise-
ring, is mijns inziens een discussie over definities. Mijn onderzoek heeft laten 
zien dat de machtsverhoudingen inderdaad zijn veranderd. 
Interessant aan Sassens laatste werk is dat zij een aantal ontwikkelingen 
noemt die zich sinds het eind van de jaren zeventig van de vorige eeuw in de 
meeste westerse liberale democratieën hebben voorgedaan, die de traditionele 
positie van de natiestaat als bewaker van de grenzen hebben veranderd.3 Deze 
ontwikkelingen raken de verhouding tussen de verschillende onderdelen van de 
staat en tussen de staat en private actoren. Voorbeelden van deze ontwikkelingen 
zijn deregulering, privatisering, afnemende invloed van het parlement omdat 
regelgeving te complex is geworden, toenemende invloed van de rechter, op 
afstand van de centrale overheid plaatsen van de uitvoering van regels en effici-
ency vergroting centraal stellen. Een aantal van deze ontwikkelingen signaleer-
den Rigter e.a. in 1995 in hun geschiedenis van het beleid van het ministerie van 
Sociale Zaken.4 Zij beschreven dat na de tweede oliecrisis sprake was van een 
algemene omslag van de filosofie van de maakbare samenleving volgens Keyne-
siaans model naar die van het neo-liberalisme en de vrije markt. Ik constateer 
dat die omslag – zij het traag – ook zijn weerslag heeft gekregen op de regule-
ring van arbeidsmigratie naar Nederland. Aan de ontwikkelingen van Sassen 
kunnen die van Rigter e.a. ten aanzien van de arbeidsmarkt worden toegevoegd:  
 
‘Na 1975 namen de overheidsuitgaven, als gevolg van de stijgende werkloos-
heid, drastisch toe. Vooral de tweede oliecrisis, die uitmondde in een wereld-
wijde recessie, bracht de nationale verzorgingsstaat in verlegenheid. Door in-
tensivering van de internationale concurrentie verschoof een belangrijk deel 
van de industriële productie naar de zgn. ‘lage-lonen-landen’en hebben de 
economische activiteiten van de hoogontwikkelde economieën zich verplaatst 
van de industrie naar de dienstensector’.
5
 Zij vervolgen met de constatering 
dat ‘banengroei in de dienstensector en de toenemende arbeidsparticipatie van 
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4
  Rigter e.a. 1995, p. 409-410. 
5





vrouwen zich niet of nauwelijks [heeft] vertaald in ledenwinst voor de vak-
beweging, omdat de veelal tijdelijk werkende arbeidskrachten, met name 





Daar zou ik aan willen toevoegen dat ook arbeidsmigranten zich hiertoe niet 
aangetrokken voelden. Rigter e.a. geven aan dat in reactie hierop Nederland het 
sociaal-economische beleid en de instituties van sociale bescherming heeft aan-
gepast. Met Sassen en Rigter e.a. kan ik concluderen dat toenemende internatio-
nale concurrentie (in de terminologie van Sassen: globalisering) voor een veran-
dering binnen de staat heeft gezorgd. Ik zal hierna ingaan op de verschuivingen 
binnen de onderdelen van de staat en tussen de staat en private actoren op het 
gebeid van de regulering van arbeidsmigratie; maar eerst bespreek ik de in dit 
onderzoek geconstateerde invloed van internationale (mensenrechten) verdragen 
op die regulering en de machtsverschuiving naar supranationale actoren.  
8.2.1 Machtsverschuiving naar supranationale actoren?  
De mogelijkheid van de Nederlandse staat om arbeidsmigratie op nationaal ni-
veau te regelen werd door de EG en later de EU steeds verder beperkt. Het EEG-
verdrag (en de voorlopers daarvan zoals het EGKS-verdrag), de verordeningen 
over het vrije verkeer van werknemers, de uitbreiding van de EU en het Europe-
se migratierecht speelden bij de debatten over de nationale regels over arbeids-
migratie meestal slechts een kleine rol. Een nationaal debat over deze Europese 
regels werd nauwelijks gevoerd. Goedings heeft treffend beschreven hoe Neder-
land in ruil voor landbouwbelangen instemde met het Italiaanse verzoek om vrij 
verkeer van werknemers en daarmee een groot deel van de autonomie over de 
regulering van arbeidsmigratie opgaf.7 Het nationale parlement werd voor vol-
dongen feiten geplaatst en de maatregelen die het tegen de EG-verdragsverplich-
tingen probeerde te nemen, zorgden hoogstens voor uitstel.  
De doelgroep van het nationale arbeidsmigratiebeleid voor derdelanders is 
steeds kleiner geworden, naarmate de EU groter werd. Ook over de toelating tot 
de arbeidsmarkt van wetenschappers en van sommige derdelanders die niet als 
arbeidsmigrant kwamen kan de Nederlandse staat, anders dan voorheen, niet 
zelfstandig meer beslissen. Terecht noemen auteurs als Lahav en Guiraudon de 
EU als een belangrijk voorbeeld van een internationale verdragsorganisatie waar 
de macht naar toe is verplaatst en waardoor nationale staten de zeggenschap 
over hun toelatingsbeleid hebben verloren.8 
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De uitbreiding van de EG en de EU na 1980 en het bijbehorende machtsverlies 
waren onderwerp van menig nationaal debat, waarin – uit angst voor grote mi-
gratiestromen uit de nieuwe lidstaten – nationale maatregelen werden ontworpen 
om het vrije verkeer van werknemers uit te stellen. Onder politici en vakbonden 
heerste angst voor verdringing op de arbeidsmarkt en sociale dumping.9 Doordat 
de nieuwe EU-onderdanen werden uitgesloten van het vrije verkeer van werk-
nemers steeg hun interesse in de andere vrijheden van de Europese markt, zoals 
de vrijheid van vestiging en het vrije dienstenverkeer.10 Dit had tot gevolg dat de 
Europese uitbreiding een rol speelde bij de totstandkoming van nationale regels 
– naast een overgangsregeling voor arbeidsmigratie – over de controle op ar-
beidsvoorwaarden en -omstandigheden, de toegang tot de sociale zekerheid, de 
voorwaarden voor het vestigen van een onderneming en het verrichten van 
grensoverschrijdende diensten. Die regelingen lagen buiten het bereik van dit 
onderzoek en verdienen zelfstandig onderzoek. 
Opvallend was dat eenzelfde aanpak werd gehanteerd in alle verdragen die 
het toelatingsbeleid voor arbeidsmigranten tot de Europese arbeidsmarkt werd 
harmoniseerden, van het OESO-Raadsbesluit 1953 tot het voorstel voor een EG-
richtlijn voor een gemeenschappelijk arbeidsmigratiebeleid uit 2000. Na verloop 
van een wachttijd die begint bij de vacaturemelding, kan een tewerkstellingsver-
gunning voor een derdelander worden verleend. Die wachttijd was bedoeld om 
lidstaten de kans te geven nationaal of communautair aanbod te bemiddelen, 
maar bemiddeling vond in de praktijk nauwelijks plaats. De prioriteit voor de 
eigen arbeidsmarkt die in deze verdragen werd geregeld stond symbool voor de 
vermeende macht van de staat om vraag en aanbod op de arbeidsmarkt te sturen 
en de wens de indruk te laten bestaan dat dit niet geheel werd overgelaten aan de 
vrije markt. 
Soysal stelde dat door globalisering en de opkomst van mensenrechten 
sprake is van een nieuw soort lidmaatschap van westerse staten, gebaseerd op 
een toenemend aantal rechten dat individuen op grond van internationale (men-
senrechten)verdragen kunnen uitoefenen. Die stelling heeft een kern van waar-
heid voor de gevolgen van het EG-recht, maar dat geldt niet voor andere verdra-
gen.11 Het verlies aan controle van de nationale staat is veel minder evident als 
het gaat om bi- en multilaterale verdragen. Ik geef hiervan vier voorbeelden. Om 
de belangen van Nederlandse emigranten in het buitenland te behartigen, werd 
aan staatsburgers uit enkele landen op basis van reciprociteit vrije of een soepele 
toegang tot de arbeidsmarkt verleend op grond van bilaterale verdragen. Voor-
beelden hiervan zijn de oude bilaterale verdragen met Zwitserland (1875) en 
Duitsland (1904). Naarmate minder Nederlanders emigreerden, werden geen 
nieuwe bilaterale verdragen gesloten op basis van reciprociteit. 
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De wervingsovereenkomsten die in de jaren zestig en zeventig tot stand kwamen 
met Italië, Spanje, Turkije, Griekenland, Marokko, Joegoslavië en Tunesië wa-
ren een formalisering van een bestaande situatie: uit het desbetreffende land 
kwamen al arbeidsmigranten naar Nederland en hun werkgevers kregen op 
grond van het nationale beleid een tewerkstellingsvergunning.12 De wervings-
overeenkomsten regelden vooral de rechtspositie van arbeidsmigranten na toela-
ting. Zo werden clausules opgenomen over het recht op gezinshereniging, de 
reiskostenvergoeding, de mogelijkheid spaargelden naar huis te sturen en de 
mogelijkheid van verlenging van de tewerkstelling. Of arbeidsmigranten uit de 
wervingslanden kwamen, hing af van de vraag naar deze arbeidskrachten bij 
werkgevers; of hun gezinsleden konden komen, hing af van de inhoud van de 
verdragen. Wegens die bijkomende rechten was het vaak het land van herkomst 
dat aandrong op het sluiten van een wervingsovereenkomst en niet Nederland. 
De herkomstlanden behartigden hiermee hun eigen belang bij een geïnstitutiona-
liseerd emigratiebeleid en dat van de migranten bij gezinshereniging en gelijke 
rechten. Met deze internationale verdragen probeerde SZW de machtspositie van 
de werkgevers te breken door de wervingspraktijk te institutionaliseren. Zo zette 
SZW deze verdragen juist in om de controle over de werving van arbeidsmi-
granten in handen te krijgen, overigens met weinig succes. Tot de invoering in 
1969 van de mvv-plicht kwamen de meeste arbeidsmigranten buiten de officiële 
werving om.13 Vooruitlopend op de bespreking van de verhoudingen op natio-
naal niveau merk ik hier alvast op dat dit gegeven een belangrijke nuancering 
aanbrengt op het idee dat werkgevers pas sinds de jaren tachtig – het tijdperk 
van privatisering en deregulering – macht kregen over de regulering van ar-
beidsmigratie en de beslissing over de toelating van arbeidsmigranten. Tot 1969 
hadden zij op dit terrein vrijwel onbeperkte macht.  
De in dit onderzoek besproken verdragen van de Raad van Europa en de 
ILO-Conventies en -Aanbevelingen richtten zich op de rechtspositie van reeds 
toegelaten arbeidsmigranten en niet op de regulering van de eerste toelating.14 
Discussies over de eerste toelating stonden wel altijd in het teken van de gevol-
gen op de langere termijn. Deze verdragen gingen in die discussies vooral een 
rol spelen doordat er op nationaal niveau een beroep op werd gedaan.15 Zonder 
het optreden van nationale actoren, zoals wetenschappers, Kamerleden en be-
langenbehartigers, zouden de verdragen waarschijnlijk veel minder invloed heb-
ben gehad. Die kanttekening plaatsten Joppke en Groenendijk eerder ook al bij 
de invloed van internationale overeenkomsten; dat kan hier worden bevestigd.16 
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Deze vorm van internationalisering is dus erg afhankelijk van nationale actoren 
en beperkt de rol van de nationale regelgever niet rechtstreeks. 
 Het GATS uit 1994 ging verder. Dit verdrag verplichtte de lidstaten be-
paalde arbeidsmigranten tijdelijk toe te laten. Guild betoogde dat het GATS een 
nieuwe fase in de regulering van arbeidsmigratie heeft ingeluid, waarin de be-
scherming van de nationale arbeidsmarkt en nationale ondernemingen niet lan-
ger centraal staat.17 De dienstverlening die op grond van het GATS vrij van 
beperkingen moet plaatsvinden, vindt sinds de jaren vijftig grotendeels op grond 
van nationale regelingen plaats.18 Inhoudelijk is er niet veel veranderd. Het be-
langrijke gevolg van het toekennen van ‘verdragsstatus’ aan het nationale en al 
decennia bestaande toelatingsbeleid is dat het nationale recht niet restrictiever 
kan worden gemaakt zonder de instemming van de andere verdragsstaten.  
Het GATS is ook een duidelijk voorbeeld van een verandering van de posi-
tie van Nederland – en de andere lidstaten – ten opzichte van de positie bij eer-
dere internationale afspraken over arbeidsmigratie. Wat begon als coördinatie 
van nationale arbeidsmarkten en toelatingssystemen (OESO-Raadsbesluit 1953) 
is veranderd in een internationaal stelsel waarvan het nationale toelatingsbeleid 
deel uitmaakt (GATS). In dat internationale stelsel staat de bescherming van de 
nationale arbeidsmarkt niet meer centraal maar gaat het om de internationale 
concurrentieverhoudingen. Deze verandering kwam niet van de ene op de ande-
re dag tot stand en naar mijn idee ook niet pas bij de totstandkoming van het 
GATS; dit is veeleer een geleidelijke ontwikkeling die is begonnen in 1969, met 
het begin van het vrije verkeer van werknemers binnen de EEG, en nu nog 
gaande is. 
8.2.2 Machtsverschuivingen binnen de staat en naar private actoren  
Gedeelde belangen verhullen macht werkgevers 
Het ministerie van SZW is sinds 1934, toen de Wav 1934 werd ingevoerd als 
arbeidsmarktinstrument, verantwoordelijk voor de regulering van arbeidsmigra-
tie naar Nederland.19 SZW nam, als verantwoordelijk ministerie, het meest het 
initiatief tot het maken van regels. SZW deed dit meestal met het oog op de 
situatie op de arbeidsmarkt. Tot midden jaren zeventig was er krapte op de ar-
beidsmarkt en was het de taak van dit ministerie het bedrijfsleven van arbeiders 
te voorzien. Dat paste in het naoorlogse streven naar volledige werkgelegenheid 
en de gedachte van de maakbare samenleving. Het belang van SZW bij deze 
taakuitoefening liep parallel met de belangen van de (staats)bedrijven die de 
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buitenlandse werknemers nodig hadden. Ook de vakbonden waren tot eind jaren 
zestig, wegens de krapte op de arbeidsmarkt, over het algemeen voorstander van 
(als tijdelijk beschouwde) arbeidsmigratie.20 Door de komst van buitenlandse 
arbeidskrachten kon de productiviteit op peil worden gehouden of verhoogd, wat 
in het belang was van de Nederlandse werknemers. Werkgeversorganisaties, 
vakbonden en SZW hadden een gedeeld belang. Tot het midden van de jaren 
zeventig was er dus geen verandering in de machtsverhouding tussen SZW en de 
markt: de belangen liepen parallel. 
Tot midden jaren zeventig waren de ministeries van Justitie, Volkshuisves-
ting en Maatschappelijk Werk de grootste tegenstanders van arbeidsmigratie. Zij 
wezen op huisvestingsproblemen en noemden het inconsistent dat Nederland 
tegelijk immigranten toeliet en emigratie stimuleerde uit vrees voor overbevol-
king. Die argumenten hadden niet veel succes. Het economische belang van 
arbeidsmigratie naar Nederland gaf de doorslag. Justitie beïnvloedde wel de 
feitelijke mogelijkheid voor arbeidsmigranten om naar Nederland te komen, 
bijvoorbeeld door het opheffen of juist instellen van visumverplichtingen en een 
steeds uitdijende bureaucratie.21  
In 1969 waarschuwde minister van Justitie Polak voor ernstige sociale ge-
volgen van de grootschalige arbeidsmigratie van laaggeschoolde werknemers uit 
andere culturen. Zijn waarschuwing kon niet voorkomen dat tussen 1970 en 
1974 nog meer dan 90.000 arbeidsvergunningen werden verleend aan vreemde-
lingen uit landen als Joegoslavië, Turkije en Marokko.22 Het economische be-
lang woog zo zwaar dat oogluikend de werving van niet-gealfabetiseerde werk-
nemers werd toegestaan. Na aankomst in Nederland werd van de buitenlandse 
werknemers niet verwacht dat zij Nederlands zouden leren; zij waren immers 
slechts tijdelijk in Nederland. Vooral Justitie nam bij herhaling het initiatief om 
de tijdelijkheid van dit verblijf ook in wetgeving vast te leggen, maar steeds 
tevergeefs – enkele sectorale uitzonderingen daargelaten.23 
Machtsverschuiving van SZW naar Justitie 
Met de invoering van de mvv-plicht in 1969 stelde Justitie paal en perk aan de 
tot dan toe nagenoeg onbeperkte mogelijkheid van werkgevers om arbeidsmi-
granten in te schakelen. In de daarop volgende jaren gingen ook de belangen van 
SZW, vakbonden en werkgevers uiteenlopen. Dat hing samen met de toenemen-
de werkloosheid na de oliecrisis van 1973. Door de toenemende werkloosheid 
hadden de vakbonden hun positie gewijzigd: zij werden tegenstanders van ar-
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  Zie tabel 3.1. 
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beidsmigratie, zolang er nog werkzoekenden waren die eventueel na omscholing 
voor het beschikbare werk in aanmerking kwamen. De toelating van arbeidsmi-
granten werd niet meer in het belang van de zittende werknemers geacht. SZW 
verloor dus de steun van de vakbonden voor het gevoerde arbeidsmigratiebeleid 
en kwam in een spagaat terecht tussen het bedienen van de (staats)bedrijven die 
nog buitenlandse werknemers wilden en de uitvoering van de verzorgingsstaat, 
waaronder de reïntegratie van werkzoekenden. SZW ging vanaf dat moment, 
gesteund door Justitie, over tot regelgeving waarmee zij probeerde de behoefte 
van werkgevers aan arbeidsmigranten te beperken en de inschakeling van priori-
teitgenietend aanbod te bevorderen.24 SZW slaagde maar zeer beperkt in deze 
opzet.  
SZW liet sinds de jaren tachtig slechts sporadisch nieuwe buitenlandse 
werknemers toe voor laaggeschoolde arbeid. Hoewel werkgevers vroegen om 
versoepeling van de regels en illegale tewerkstelling nog niet was uitgebannen 
ondanks toegenomen controle, hield SZW vast aan het restrictieve toelatingsbe-
leid. SZW, gesteund door de vakbonden en in de regel ook de Tweede Kamer, 
vond dat er voldoende alternatieven waren: de hoge werkloosheid onder de au-
tochtone bevolking en onder de eerdere arbeidsmigranten die waren gebleven, 
grote aantallen gezinsmigranten en asielzoekenden en de gestage uitbreiding van 
de EU moesten werkgevers afdoende voorzien van arbeidskrachten voor laagge-
schoolde arbeid.  
Na de omslag van de economie in de jaren zeventig heeft binnen de staat 
een geleidelijke machtsverschuiving van SZW naar Justitie plaatsgevonden. Om 
de zoveel jaar had Justitie voorgesteld om arbeidsmigratie onder de Vreemde-
lingenwet en de competentie van Justitie te brengen en SZW alleen nog een 
adviesrol toe te delen. Deze competentiestrijd leidde tot onmin tussen de ambte-
naren van de twee ministeries.25 De voorstellen tot afschaffing van de tewerk-
stellingsvergunning werden meestal gedaan onder het mom van deregulering. 
SZW bracht daartegen in dat de bureaucratie van de IND traag was, dat het 
voorstel zeker niet in het voordeel was van werkgevers en dat Justitie te weinig 
kennis van de arbeidsmarkt had. Na de oliecrisis van 1973 heeft Justitie aan 
invloed kunnen winnen omdat de positie van SZW verzwakt was. SZW heeft 
sinds de jaren zeventig de bescherming van de verzorgingstaat laten prevaleren 
boven het behoud van de macht over het dossier arbeidsmigratie.26 Ook omdat 
arbeidsmigratie nauwelijks met arbeidsmarktinstrumenten kon worden beteugeld 
(wat hierna nog wordt besproken), kreeg Justitie steeds meer de ruimte om 
ideeën te lanceren om arbeidsmigratie te reguleren via (de beperking van) ver-
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blijfsrechten, visa en leges, maar ook via privatisering door de overdracht van de 
verantwoordelijkheid aan werkgevers, waarover hierna meer.  
 Ook de EG-richtlijn voor arbeidsmigratie van wetenschappers zal van in-
vloed zijn geweest, zo ook het gegeven dat arbeidsmigratie in de EU onder de 
verantwoordelijkheid van het DG Justitie en Binnenlandse Zaken valt en niet 
onder Sociale Zaken. Zodoende lijkt de verschuiving van de macht naar Justitie 
ook het gevolg te zijn van één facet van globalisering, de ontwikkeling van het 
EG-recht. Pas als Justitie ook arbeidsmigratie van laaggeschoolden gaat regule-
ren of zelfs privatiseren en daarbij het belang van de arbeidsmarkt niet meer zou 
prevaleren, is de machtsoverdracht compleet. Maar de door de IND ontworpen 
bureaucratie zwakt het liberale karakter van de kennismigrantenregeling enigs-
zins af en zal dat mogelijk ook voor andere regeling blijven doen.27 
Een reden waarom de Wav nog niet in haar geheel is afgeschaft is dat SZW 
en de vakbonden heil blijven zien in het bestaan van deze wet om de onderkant 
van de arbeidsmarkt af te schermen. SZW en Justitie hebben in 2006 de SER om 
advies gevraagd over de plannen van Justitie voor een nieuw arbeidsmigratiebe-
leid. Het is de vraag of Justitie ook in het toelatingsbeleid voor laaggeschoolden 
een grote omwenteling teweeg kan brengen als zij de overlegstructuren van 
SZW met de verdeelde werkgeversorganisaties en vakbonden overneemt. SZW 
blijft vasthouden aan het restrictieve toelatingsbeleid en het beboeten van illega-
le tewerkstelling terwijl Justitie wel oor heeft naar (tijdelijke) legale toelating als 
middel om illegale tewerkstelling te bestrijden en werknemers uit derdewereld-
landen een kans te bieden geld te verdienen en ervaring op te doen. Ook daarin 
uit Justitie zich meer dan SZW als een ‘globalist’ (of idealist?). 
Het parlement en de rechter 
In de jaren zeventig verschenen het parlement en de rechterlijke macht als nieu-
we spelers ten tonele.28 Sassen stelt dat het parlement door de toenemende com-
plexiteit van regelgeving aan invloed heeft ingeboet. Die stelling kan ik niet 
bevestigen voor wat betreft de regulering van arbeidsmigratie, nog daargelaten 
dat ik betwijfel dat die stelling in het algemeen juist is. Sassen baseert die stel-
ling vooral op onderzoek naar complexe financiële wetgeving, wetgeving die 
meestal technisch van aard is en waaraan voor parlementsleden weinig politieke 
eer te behalen valt.29  
Op het terrein van de arbeidsmigratie begon het parlement zich begin jaren 
zeventig te roeren. Tot op de dag van vandaag krijgt arbeidsmigratie veel parle-
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mentaire aandacht. De achterliggende motieven van die aandacht zijn wel ver-
schoven. In de jaren zeventig bepleitten Kamerleden de versterking van de 
rechtspositie van de toegelaten arbeidsmigranten en de regularisering van het 
verblijf van de illegaal verblijvenden.30 Zo uitte het parlement in 1973 zware 
kritiek op het kabinetsvoornemen om een vertrekbonus te geven aan arbeidsmi-
granten die binnen drie jaar weer vertrokken. Het parlement keurde deze ‘oprot-
premie’ af en dit voornemen verdween van tafel. Ook bij de behandeling van de 
Wabw in 1975 amendeerde het parlement het wetsvoorstel ingrijpend. De Ka-
merleden maakten zich sterk voor een goede rechtspositie van toegelaten 
vreemdelingen; hun arbeidsmobiliteit mocht niet te zeer worden beperkt en zij 
mochten niet langdurig achtergesteld worden ten opzichte van Nederlanders. 
Opmerkelijk is dat de Tweede Kamerleden zich daarna niet meer hebben be-
kommerd om de rechtspositie van arbeidsmigranten. Rond de eeuwwisseling 
vertolkten zij de angst voor een nieuw ‘gastarbeidersdebacle’. Die angst werd 
omgezet in regels die de rechtspositie van arbeidsmigranten juist verzwakten.31 
Voor het overige verschilde het optreden van de Tweede Kamerleden per sector. 
In de case study van de zorgsector bleek dat het parlement rond de eeuwwisse-
ling restrictief toelatingsbeleid wilde, hoewel dat in strijd was met bij wet gere-
gelde rechten van werkgevers en arbeidsmigranten. De druk van een minderheid 
in het parlement om dit restrictieve beleid in te voeren was groot. In de case 
study van de kennismigrantenregeling was er ook druk vanuit het parlement, 
ditmaal om de regeling en de uitvoering ervan nog verder te versoepelen ter 
verbetering van de Nederlandse concurrentiepositie.  
Een andere ontwikkeling betreft de rol van de rechter. Sinds de jaren ze-
ventig nam het aantal uitspraken op het gebied van het vreemdelingenrecht snel 
toe. Bij de bestudering van de rol van de rechter heb ik gekeken naar de de reac-
tie van SZW op (voor haar) negatieve rechtspraak. Rechtspraak op grond waar-
van SZW een minder restrictief beleid moest voeren, leidde in de regel tot een 
verandering en aanscherping van de regels. Frappant is de eerste uitspraak van 
de Afdeling over de kennismigrantenregeling. De Afdeling verschafte hier legi-
timiteit aan de restrictieve uitvoering van die regeling door de IND. De Afdeling 
presenteerde zich als beschermer van nationale werkgelegenheid en als voor-
stander van controle vooraf door de overheid: een norm en handelwijze die door 
regering en parlement al waren verlaten. Het gaat in dit laatste geval slechs om 
één uitspraak, wat onvoldoende basis is voor algemene conclusies. Toch ver-
dient ook de stelling van Sassen dat de rechter meer invloed heeft gekregen 
nuancering, als men beziet hoe de Nederlandse overheid hierop heeft gerea-
geerd. De rol van de rechter bij de legitimatie van het reguliere toelatingsbeleid 
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(wat breder is dan het arbeidsmigratiebeleid) en de toepassing van (internationa-
le) rechtsnormen in Nederland zou zeker nader onderzoek verdienen. 
Machtsverschuiving naar lokale overheden? 
Volgens Sassen is een onderdeel van globalisering een toenemende rol van ‘glo-
bal cities’ bij de beslissing over migratie. Eerder al heb ik samen met Pool vast-
gesteld dat zo’n verschuiving naar lokale overheden niet is opgetreden bij de 
regulering van arbeidsmigratie voor de Nederlandse zorgsector.32 De besluit-
vorming daarover is nooit verschoven naar lokale overheden of gedecentrali-
seerd. Van 1945 tot 2003 adviseerden lokale arbeidsbureaus of regionale direc-
ties voor de arbeidsvoorziening over de afgifte van tewerkstellingsvergunnin-
gen. In 2003 is de hele besluitvorming juist volledig gecentraliseerd. Deze cen-
tralisatie moest de administratieve lasten beperken en de doorlooptijden van 
procedures versnellen.33  
Mogelijk gaat Sassens stelling wel op voor andere vormen van migratie, 
zoals gezinsmigratie of asielmigratie of voor de controle en handhaving door 
gemeentelijke huisvestingsinspecties van illegaal verblijf of door arbeidsinspec-
ties van illegale tewerkstelling. Zo speelden burgemeesters van de grote steden 
een belangrijke rol bij de regularisatie van zogenaamde witte illegalen begin 
deze eeuw. Ook dit zou nader onderzocht moeten worden. 
Privatisering? 
Arbeidsmigratie wordt in belangrijke mate bepaald door vraag en aanbod op de 
arbeidsmarkt. Zowel hooggeschoolden (die in de wereldsteden samenkomen om 
financiële en technologische diensten te leveren) als laaggeschoolden (die er-
voor zorgen dat deze internationale toppers te eten hebben en in een schoon huis 
wonen) migreren hoezeer de staat ook probeert de grenzen dicht te houden, al-
dus Sassen.34 In de Nederlandse praktijk betekende dit dat ambtenaren van SZW 
bij een stijgende vraag naar tewerkstellingsvergunningen uit een bepaalde sector 
doorgaans het initiatief namen tot overleg met die sector. Dit overleg werd een 
aantal keren geformaliseerd in commissies waarin een ambtenaar van SZW en 
medewerkers van werkgeversorganisaties zitting hadden. Soms werd ook ie-
mand van de vakbond opgenomen in zo’n commissie en werd dus tripartiet 
overlegd. Een eerste voorbeeld van zo’n commissie stamt uit 1948: de Commis-
sie oriëntatie tewerkstelling Italiaanse arbeidskrachten. De regelingen die dit 
overleg opleverden, zijn te kwalificeren als uitkomsten van onderhandelend 
bestuur. Onderhandelend bestuur bij de regulering van migratie is in Nederland 
geen ‘modern verschijnsel’ dat duidt op verval van de staat onder druk van in-
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terne machten, zoals beschreven door Joppke en Hollifield.35 SZW heeft sinds 
1945 onder deze druk gestaan. 
 SZW riep vooral een tripartiet overleg bijeen als arbeidsmigratie beteugeld 
moest worden. Door met betrokkenen te ‘onderhandelen’ creëerde het ministerie 
draagvlak voor het te voeren restrictieve beleid. In de jaren tachtig werd dit 
overleg gevoerd met sectoren die ondanks de hoge werkloosheid behoefte had-
den aan buitenlandse werknemers voor laaggeschoolde arbeid, zoals de land- en 
tuinbouw, de binnenvaart en de Chinese horeca. Het Convenant arbeidsvoorzie-
ning zorgsector uit 2000 is een recent voorbeeld van zo’n tripartiet overleg.  
De vakbonden bedongen in dit soort overlegsituaties dat de vakbond of la-
ter de ondernemingsraad werd gehoord over een voorgenomen werving, dat 
arbeidsmigranten een gelijke beloning kregen en – aan het eind van de onder-
zoeksperiode – dat braindrain werd voorkomen door bepaalde landen uit te slui-
ten als herkomstland.36 De positie van de vakbonden valt het beste te verklaren 
door hun keuze voor nationale solidariteit en niet voor internationale solidariteit. 
Terecht merkt Roosblad op dat de vakbonden immigranten nooit formeel uitslo-
ten.37 Toch namen de vakbonden vooral deel aan het overleg over arbeidsmigra-
tie ter verdediging van de positie van de zittende werknemers. Castles en 
Kosack beschreven in 1973 al dat dit een voor de hand liggende positie van 
vakbonden is als vertegenwoordigers van de zittende werknemers.38 Watts stelde 
in 2002 dat de West-Europese vakbonden juist voor een ruimhariger arbeidsmi-
gratiebeleid pleitten – ook van laaggeschoolden – omdat zij inzagen dat legale 
migratie een effectieve bestrijding is van illegale arbeid en loonontduiking.39 Dat 
was niet de positie van de Nederlandse vakbonden bij de onderhandelingen over 
arbeidsmigratiebeleid rond de eeuwwisseling.  
Hoewel ambtenaren en vakbonden de boventoon voerden bij de onderhan-
delingen over het Convenant arbeidsvoorziening zorgsector en hun belang bij 
gesloten grenzen het eindresultaat van de onderhandelingen tekende, ging dat 
niet ten koste van de invloed van het parlement; integendeel zelfs. De weerstand 
tegen arbeidsmigratie in de Tweede Kamer bepaalde de kaders waarin de onder-
handelingen konden plaatsvinden. Dit ondersteunt de conclusie van Peters dat 
politici, bewindslieden en ambtenaren gezamenlijk de Haagse besluitvormings-
processen domineren.40 Werkgevers, in ieder geval in de zorgsector, hebben de 
Haagse beslissingsmacht in ieder geval niet overgenomen.  
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Opmerkelijk is dat de in het overleg tussen SZW, werkgevers en vakbonden 
getroffen afspraken werden vastgelegd in soft law en dat zij aanvullende ver-
plichtingen oplegden aan de werkgever. De bestaande regels werden in zo’n 
overleg nooit versoepeld. Afgesproken werd bijvoorbeeld dat de werkgever 
reiskosten moest vergoeden, huisvesting moest verzorgen of in taalonderwijs 
moest voorzien. Ook werd op dit niveau afgesproken dat de vakbond (in 1955) 
of de ondernemingsraad (in 2000) moest instemmen met een werving. Tot slot 
werden op dit niveau beperkingen vastgelegd in aantallen werknemers (quota) of 
in verblijfsduur. SZW gebruikte zijn bevoegdheid tot het weigeren van vergun-
ningen om werkgevers tot concessies te dwingen ten aanzien van de te werven 
werknemers. Van privatisering van de regulering of van de uitvoering van de 
regels was geen sprake. 
Van 1990 tot 2000 werd de uitvoering van de Wabw en de Wav 1994 bij 
een zelfstandig bestuursorgaan onder tripartiet bestuur gebracht, de Arbeids-
voorzieningsorganisatie. Deze organisatie kreeg ook de bevoegdheid beleidsre-
gels op te stellen. Zo kregen werkgeversorganisaties en vakbonden medezeggen-
schap over de beleidsregels, maar tot een significante koerswijziging heeft de 
tripartisering van de uitvoeringsorganisatie niet geleid. Dit bevestigt het hiervoor 
geschetste beeld dat onderhandelend bestuur, zelfs in de extreme vorm van mee-
besturen, op het terrein van arbeidsmigratie geen grote machtsverschuivingen 
ten koste van de staat heeft veroorzaakt. 
Er zijn verschillende verklaringen mogelijk voor het feit dat het onderhan-
delingsresultaat voor werkgevers geen gunstigere regeling bracht. Mogelijk wer-
den de werkgevers niet adequaat vertegenwoordigd door hun organisaties om-
dat, zoals in de zorgsector bijvoorbeeld het geval was, de onderhandelaar vond 
dat de werkgevers hun personeelstekorten eigenlijk op een andere manier moes-
ten oplossen. Een andere verklaring is dat de extra verplichtingen getuigen van 
zorgvuldigheid jegens de buitenlandse werknemer. Verder kunnen werkgevers-
organisaties akkoord zijn gegaan om met dit soort afspraken alle werkgevers te 
verplichten eenzelfde niveau van opvang te bieden, zodat kon worden voorko-
men dat werkgevers onderling hierop gingen concurreren. Ook kan als verkla-
ring gelden dat de werkgevers met deze afspraken in ieder geval duidelijkheid 
kregen hoe de werving in het werk zou gaan; die duidelijkheid was voor hen als 
leken lastig te verkrijgen uit de wettekst en de wirwar van lagere regelingen. Ik 
vermoed dat het tegengaan van oneerlijke concurrentie en voorspelbare procedu-
res de belangrijkste verklaringen zijn. 
Hiervoor is al stilgestaan bij de rol van werkgeversorganisaties bij de initia-
tieven die tot stand kwamen na overleg in commissies waarin ook ambtenaren 
van SZW zaten. De werkgevers hebben echter ook buiten zulke commissies 
initiatief genomen tot aanpassing van de regels over arbeidsmigratie. Het is niet 
te achterhalen in welke mate werkgevers of hun organisaties achter de schermen 
hun invloed lieten gelden op ambtenaren van SZW. Zo werd in 1987 met Philips 




gesproken over de plannen om de tewerkstellingsvergunning af te schaffen en 
daarvoor in de plaats Arbeidsvoorziening te laten adviseren over de verlening 
van de verblijfsvergunning door Justitie.41 Het is goed denkbaar dat veel, zo niet 
alle initiatieven tot versoepeling van de regelgeving van de werkgevers afkom-
stig waren. Werkgevers, soms gesteund door Tweede Kamerleden, vroegen om 
versoepeling van de regels in verband met hun internationale concurrentieposi-
tie.42 Ook is het voordeel voor de herkomstlanden door werkgevers genoemd als 
argument voor een soepel toelatingsbeleid. De herkomstlanden kregen immers 
ervaren fabrieksarbeiders terug en het in Nederland verdiende geld dat zij naar 
hun familie stuurden, zou bijdragen aan de verhoging van de welvaart aldaar.43 
Dit laatste argument stond haaks op een eerder pleidooi van de werkgeversorga-
nisaties om de buitenlandse werknemers juist voor de Nederlandse arbeidsmarkt 
te behouden, onder andere door hun gezinnen naar Nederland te laten overko-
men. Het argument van de voordelen voor de herkomstlanden lijkt daardoor 
eerder een gelegenheidsargument te zijn geweest.  
In 2004 kwam de kennismigrantenregeling tot stand. Terwijl Justitie tot dan 
toe altijd voorstander was geweest van een restrictief toelatingsbeleid voor ar-
beidsmigranten, ook in tijden van hoogconjunctuur, ontwierp zij, samen met 
SZW en na uitgebreid overleg met werkgevers, de meest liberale ooit ingevoer-
de toelatingsregeling, waarbij alleen het inkomen van de arbeidsmigrant, of zijn 
wetenschappelijke functie, telde. Het is opmerkelijk dat Justitie, die de ‘macht’ 
hier duidelijk naar zich toetrok, zo’n liberale regeling maakte. Kennelijk wisten 
de werkgevers die bij de voorbereiding van deze regeling betrokken waren, 
Justitie voor zich te winnen.44 Zij werden daarbij niet gehinderd door de aanwe-
zigheid van vakbonden aan de onderhandelingstafel. Hiervoor is al stilgestaan 
bij de kennismigrantenregeling en de verschuiving van de macht van SZW naar 
Justitie die deze regeling heeft ingeluid. Die regeling hield echter ook een be-
langrijke privatisering in: Justitie schoof de macht meteen door naar private 
actoren, in dit geval individuele werkgevers.45 De werkgever die bereid en in 
staat was meer dan 45.000 euro te betalen aan een arbeidsmigrant, besliste 
daarmee dat met de komst van de arbeidsmigrant een Nederlandse economisch 
belang was gediend. De IND zou nog slechts achteraf gaan controleren of de 
werkgever het opgegeven loon betaalde.  
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De invloed van de werkgevers was minder groot bij de uitvoering van de ver-
soepelde regels. Zoals hiervoor al werd opgemerkt, was het voor leken moeilijk 
kennis te hebben van de geldende wetsteksten en lagere regelingen. Zonder 
kennis daarvan is het lastig concrete wijzigingen te bepleiten. Werkgeversorga-
nisaties vroegen daarom meestal om algemene en vooral administratieve ver-
lichting van hun lasten rond arbeidsmigratie. Hoewel werkgevers met de ken-
nismigrantenregeling voor het eerst een groot deel van de macht over de toela-
tingsbeslissing kregen toebedeeld, bleef de bureaucratische uitvoeringspraktijk 
bestaan.  
In de onderzoeksperiode is er geen sprake geweest van privatisering in de 
richting van arbeidsmigranten of hun vertegenwoordigers. Arbeidsmigranten 
namen zelfs geen deel aan de onderhandelingen over hun toegang tot Neder-
landse arbeidsmarkt. Tinnemans vroeg zich af waarom de migranten nooit iets is 
gevraagd. Daarop kwam het treurige antwoord van een ambtenaar dat vissen ook 
niets gevraagd wordt over een nieuwe viswet.46 
Politieke kleur en persoonlijke visie betrokken personen 
In dit onderzoek heb ik onderzocht of de politieke kleur van bewindslieden van 
betekenis was voor de gekozen vorm van regulering van arbeidsmigratie. Dat 
was slechts een paar keer het geval. Hoewel migratie in het algemeen en ook 
arbeidsmigratie voor laaggeschoolde arbeid sinds de jaren zeventig zwaar gepo-
litiseerde onderwerpen zijn, is niet gebleken van grote koerswijzigingen in het 
toelatingsbeleid na het aantreden van een regering met een andere politieke sa-
menstelling of bewindslieden van een ander signatuur. Waarschijnlijk komt dat 
doordat alle bewindslieden bij het formuleren van arbeidsmigratiebeleid in ge-
lijke mate rekening hielden met de actuele situatie op de arbeidsmarkt. Niet hun 
politieke kleur, maar veeleer de stand van de werkgelegenheid bepaalde de 
koers. Het streven naar deregulering van vooral de liberale bewindslieden vormt 
hierop een uitzondering. Een voorbeeld hiervan is het pleidooi begin jaren tach-
tig van staatssecretaris Kappeyne van de Coppello (VVD) voor de afschaffing 
van de vergunningenlimiet. Haar PvdA-voorganger had op basis van dezelfde 
feiten geconcludeerd dat de vergunningenlimiet juist moest blijven. Hier bleek 
de politieke kleur van bewindslieden duidelijk relevant voor de uit te zetten lijn. 
Een ander voorbeeld is het wetsvoorstel uit 1987. Daarin werd uit deregule-
ringsoverwegingen voorgesteld de aparte tewerkstellingsvergunning af te schaf-
fen en de toelatingsbeslissing aan Justitie over te laten. Dit idee kwam van 
CDA-bewindslieden die destijds erg geporteerd waren van dereguleren. Na de 
verkiezingen in 1989 werden PvdA-bewindslieden verantwoordelijk voor Justi-
tie en SZW. Zij waren duidelijk minder overtuigd van de idealen van deregule-
ring. Zij trokken het CDA-wetsvoorstel in, zodat er naast de Vreemdelingenwet 
een aparte wet ter regulering van arbeidsmigratie bleef bestaan. Deze voorbeel-
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den nuanceren ook Sassens’ stelling dat deregulering een ontwikkeling is die 
hoort in het globaliseringstijdperk. Dat hangt dus maar zeer van de samenstel-
ling van een regering af.  
Ook zijn enkele voorbeelden te noemen waar de persoonlijke opvatting van 
bewindslieden de uitgezette koers sterk hebben beïnvloed. In de jaren zestig 
zorgde Roolvink (ARP) voor verandering van de regels. Aan het begin van de 
jaren zestig was hij als staatssecretaris verantwoordelijk voor het totstandkomen 
van de Wav 1964 en in 1969 voerde hij als minister die wet meteen in. In de 
tussentijd waren KVP’ers verantwoordelijk voor de regulering van arbeidsmi-
gratie, maar zij deden tussen de kabinetscrises door weinig met het dossier. Ik 
kan niet hard maken dat deze impasse te herleiden is tot een verschil in politiek 
inzicht met Roolvink. Het lijkt eerder een verschil in persoonlijke interesse. Nog 
duidelijker komt dit naar voren in de verschillende aanpak van de tewerkstelling 
van vreemdelingen in de land- en tuinbouw in de jaren negentig. PvdA-ministers 
Melkert en Vermeend hadden duidelijk een andere benadering van die proble-
matiek. Onder Vermeend steeg het aantal tewerkstellingsvergunningen voor 
seizoensarbeid aanzienlijk. Met een verandering in de beschikbaarheid van prio-
riteitgenietend aanbod had dat niet veel te maken. Vermeend accepteerde legale 
arbeid als een effectieve manier om illegale tewerkstelling te beteugelen, terwijl 
Melkert zijn hoop – zonder veel resultaat – had gevestigd op het activeren van 
nationaal aanbod.  
De professionele opvattingen van ambtenaren hebben ook hun stempel op 
de regulering gedrukt. Dat bleek al in 1948 toen de Ministerraad instemde met 
het voorstel tot afschaffing van de aparte tewerkstellingsvergunning. Dit besluit 
werd niet uitgevoerd, omdat ambtenaren van de Rijksvreemdelingendienst het er 
niet mee eens waren.47 Ook de positie van ambtenaren van Arbeidsvoorziening 
bij de onderhandelingen over het Convenant Arbeidsvoorziening zorgsector in 
2000, getuigt van een gedurfde professionele opvatting. Zij waren zich ervan 
bewust dat het onderhandelingsresultaat in strijd was met de wet. Zij handelden 
wel in overeenstemming met een breed gedragen maatschappelijke opvatting 
van het doel van het arbeidsmigratiebeleid, namelijk het voorkomen van een 
nieuw gastarbeidersdrama. 
Men kan dus niet zeggen dat de invloed van individuele personen op de re-
gulering zo groot was dat het beleid er anders had uitgezien als zij niet meer op 
hun plek hadden gezeten. Wel is het wel opvallend dat de afgelopen tien tot 
twintig jaar bij verschillende instanties dezelfde personen zich met de Wabw en 
de Wav 1994 bezighielden. Hun langdurige betrokkenheid, gecombineerd met 
hun ervaringen met vorige groepen buitenlandse werknemers (zoals de integra-
tieproblematiek van Turken en Marokkanen), bepaalde vaak hun standpunten in 
deze periode. De keerzijde van een institutioneel geheugen dat ontstaat doordat 
personen lang op een plek werken, zou als een institutioneel trauma kunnen 
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worden aangeduid, een trauma dat ontstaat doordat de gevolgen van vroegere 
beleidskeuzes niet positief worden ontvangen. Daardoor waren zij maar met 
mate bereid oude standpunten te verlaten. Het standpunt van de vakbonden dat 
prioriteitgenietend aanbod bemiddeld moet worden naar sectoren waar al jaren 
amper nationaal aanbod voor te motiveren is geweest, zoals de land- en tuin-
bouwsector, is hiervan een voorbeeld.  
Anti-globalisering 
Veel buitenlandse werknemers die in de jaren zestig waren geworven, konden in 
Nederland blijven door het parlementaire verzet uit de jaren zeventig tegen de 
beperking van hun rechten en door gewonnen rechtszaken. Maar omdat in de 
jaren tachtig de industrie verdween waarvoor zij naar Nederland waren gehaald, 
kwamen zij massaal in een uitkeringssituatie terecht. Omdat zij geen Nederlands 
hadden hoeven leren en waren geselecteerd om vooral on- of laaggeschoolde 
arbeid te doen, waren zij moeilijk inzetbaar in andere sectoren. Hun langdurige 
uitkeringsafhankelijkheid droeg bij aan de crisis in de verzorgingsstaat.  
Sinds de jaren negentig is deze crisis een belangrijk argument in het debat 
over de regulering van arbeidsmigratie. De angst voor herhaling van het ‘gastar-
beidersdebacle’ deed vakbonden en Kamerleden voor een restrictief arbeidsmi-
gratiebeleid pleiten. Die angst werd in 2003 door Engbersen omschreven als het 
‘gastarbeiderstrauma’ dat toen zelfs even het openen van de grenzen voor hoog-
geschoolde arbeidsmigranten dwarsboomde.48 In 1996 typeerde Penninx deze 
angst – die zich volgens hem uitte in de ‘aarzelende wedergeboorte van extreem 
rechts in Nederland en de opkomst van racistische partijen’ in de jaren zeventig 
– als tegenbeweging van globalisering.49 Die tegenbeweging had ook na de 
eeuwwisseling een grote vertegenwoordiging in het parlement met partijen als 
de LPF en de Groep Wilders, maar ook in gevestigde partijen als het CDA en de 
SP. Een uiting daarvan was het parlementaire verzet tegen het openstellen van 
de Nederlandse arbeidsmarkt voor de werknemers uit de staten die in 2004 tot 
de EU toetraden. Het feit dat – ondanks het formeel gesloten houden van de 
arbeidsmarkt – in 2006 meer dan 50.000 tewerkstellingsvergunningen werden 
verleend voor werknemers uit de nieuwe lidstaten toont overigens aan dat dit 
parlementaire verzet van weinig praktisch belang was.  
Samenvattend concludeer ik dat er een verschuiving heeft plaatsgevonden 
van de macht naar supranationale actoren en – ten aanzien van kennismigranten 
– naar private actoren, maar niet naar regionale overheden. Verder kan een in-
terne verschuiving van de macht worden waargenomen van SZW naar Justitie. 
Die verschuiving valt samen met een veranderende doelstelling: de overheid 
richt zich niet meer op volledige werkgelegenheid van de Nederlandse werkne-
mers, maar op het optimaliseren van de internationale concurrentiepositie van 
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het Nederlandse bedrijfsleven en van Nederland als vestigingsland. Dat past 
weer bij de nieuwe positie van Nederland als onderdeel van verschillende supra-
nationale stelsels zoals de EU en de Wereldhandelsorganisatie (GATS). 
8.3 Instrumenten en hun symboliek  
Er zijn sinds 1934 verschillende instrumenten bedacht ter regulering van ar-
beidsmigratie. Deze instrumenten komen hierna aan de orde, waarbij wordt 
nagegaan of zij zijn ingevoerd en hoe zij zijn gebruikt. Het beperkte gebruik van 
veel van de te beschrijven instrumenten doet vermoeden dat het hier nogal eens 
symboolregelgeving betreft. Hiervoor is geconstateerd dat SZW sinds 1945 een 
belangrijke rol heeft gespeeld bij het maken van regels waarin instrumenten ter 
beperking van arbeidsmigratie werden ingevoerd. Als die instrumenten vervol-
gens zelden blijken te zijn gebruikt is de vraag legitiem wat deze rol waard is.  
8.3.1 Wel of geen vergunning?  
Volgens de Wet uit 1934 kon de regering bepalen dat een werkgever voor be-
paalde werkzaamheden een vergunning nodig had als hij die door een vreemde-
ling wilde laten verrichten. De werkgever werd de normadressaat en dat zou de 
gehele onderzoeksperiode zo blijven. Er werd in 1934 gekozen voor een ruim 
begrip van het verrichten van arbeid; het ging niet alleen om arbeid in loon-
dienst. Ook voor aanneming van werk gold de vergunningplicht. In 1995 werd 
de werking van de wet uitgebreid tot ambtenaren en werden ook particulieren 
vergunningplichtig. 
Opmerkelijk is dat tussen 1979 en 1992, een periode van hoge werkloos-
heid, de reikwijdte van de vergunningplicht beperkter was. In 1979, bij de in-
voering van de Wabw, kwam er alleen een vergunningplicht als er een arbeids-
overeenkomst was. In 1992 werd het begrip ‘arbeidsovereenkomst’ in de Wabw 
weer uitgebreid tot de ruime betekenis van voor 1979.50 Deze uitbreiding was 
het gevolg van vermeende wetsontduiking door vreemdelingen uit de kandidaat-
lidstaten van de EG, die als zelfstandige werk deden dat normaliter in Nederland 
in loondienst wordt verricht, zoals bollen pellen en asperges steken. Hiermee 
werd het effect van het EG-recht, op grond waarvan onderdanen uit de MOE-
landen zich zelfstandig konden vestigen of wegens het vrije verkeer van dien-
sten in Nederland werkzaam konden zijn, zoveel mogelijk beperkt.  
Hoewel de reikwijdte van de vergunningplicht in de periode 1945-2006 
steeds werd uitgebreid was er tegelijk een tendens om steeds meer sectoren, 
                                                        
50





soorten arbeid of vreemdelingen vrij te stellen van de vergunningplicht.51 Werk-
nemers in sommige sectoren, zoals de wetenschap en religieuze instellingen, 
waren afwisselend vergunningplichtig of vrijgesteld of werden pas bij een lange-
re verblijfsduur vergunningplichtig. Ook voor artiesten en sporters golden soms 
vrijstellingen of sectorspecifieke regels. 
Op grond van het EG-recht moesten werkgevers vrijgesteld worden van de 
vergunningplicht voor onderdanen uit de EG-lidstaten. Begin jaren zestig kwa-
men de meeste arbeidsmigranten uit de andere EG-lidstaten. Omdat voor hen de 
vergunningplicht zou vervallen wegens het vrije verkeer van werknemers, stel-
den ambtenaren van SZW voor de hele vergunningplicht maar af te schaffen. In 
latere jaren kwamen steeds meer arbeidsmigranten van buiten de EEG, zodat de 
vergunningplicht wel haar bestaansrecht behield. Veel van die arbeidsmigranten 
kwamen uit Spanje, Portugal en Griekenland en in de jaren negentig uit Polen. 
Doordat die landen toetraden tot de EU verviel opnieuw de vergunningplicht 
voor grote groepen arbeidsmigranten.  
In 1979 werden bij de invoering van de Wabw grote groepen vreemdelin-
gen van de tewerkstellingsvergunningplicht vrijgesteld. Het ging om vreemde-
lingen die op andere gronden dan voor arbeid waren toegelaten, zoals op grond 
van gezinshereniging of als vluchteling. Door die vreemdelingen uit te zonderen 
van de vergunningplicht stelde SZW een grote groep arbeidskrachten beschik-
baar voor de arbeidsmarkt. Na 1979 werden amper nog nieuwe arbeidsmigran-
ten toegelaten voor ongeschoolde arbeid, maar dit reservoir aan arbeidskrachten 
dat onder een andere titel was binnengekomen, voorzag wel in de behoefte aan 
werknemers voor ongeschoolde arbeid.  
Ook de kennismigrantenregeling, die hiervoor al ter sprake kwam, voorziet 
in een vrijstelling van de tewerkstellingsvergunningplicht.52 Verder werden tus-
sen 2004 en 2006 verschillende groepen wetenschappers die niet onder die ken-
nismigrantenregeling vielen, alsnog vrijgesteld van de tewerkstellingsvergun-
ning. Deze arbeidsmigranten hebben nog wel een verblijfsvergunning en even-
tueel een visum nodig. Gelijkschakeling van het visum en de verblijfsvergun-
ning is wel verschillende keren voorgesteld door werkgevers, telkens tever-
geefs.53 
8.3.2 Quota  
Het stellen van quota is een veel besproken, maar weinig gebruikt instrument 
om het aantal te verlenen vergunningen te begrenzen. In de onderzoeksperiode 
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zijn aan de orde geweest: quota voor het aantal vreemdelingen per herkomst-
land, quota per bedrijf, per regio of landelijk, en verder de vergunninglimiet, wat 
neerkomt op een quotum van het totale aantal binnen het bedrijf werkzame 
vreemdelingen. Als over deze soorten quota werd gesproken door bewindslieden 
dan was dat in de vorm van geruststellende mededelingen aan het parlement.54 
Bewindslieden wilden het parlement en de bevolking geruststellen en verzeke-
ren dat de migratie onder controle was. Meer dan dat is het niet. Telkens als een 
minister zulke mededelingen deed, hield SZW zich daarna niet aan het quotum 
of werd het helemaal niet ingesteld.55  
 Een voorbeeld van de flexibiliteit van quota was het quotum dat begin jaren 
zestig gold per herkomstland: het aantal Italianen en Spanjaarden dat geworven 
kon worden, werd door de Ministerraad bepaald.56 Maar als de behoefte van het 
bedrijfsleven dit aantal overschreed, werd het quotum zonder veel discussie 
verhoogd. Ook met de definitie van de doelgroep viel te schuiven, waardoor de 
schijn kon worden gewekt dat quota strenger werden. Zo werd midden jaren 
zestig bij de voorbereiding van de interim-regeling een halfjaarlijks quotum van 
5.000 vastgesteld waar EG’ers onder zouden vallen. Later vielen zij niet onder 
een jaarlijks quotum van 2.000. Hoewel het dus leek of het quotum fors was 
aangescherpt (van jaarlijks 10.000 naar 2.000), viel dat wel mee: de doelgroep 
van het quotum was immers anders omschreven.57 Tot het instellen van dit quo-
tum werd wel besloten, maar het werd nooit ingevoerd. 
Van 1979 tot 1995 gold de vergunningenlimiet als vreemdelingenquotum 
per bedrijf. Dit instrument was bedoeld om bedrijven aan te sporen hun produc-
tieprocessen zo aan te passen dat ze niet meer buitenlandse werknemers nodig 
zouden hebben dan op het moment van inwerkingtreding van de Wabw in no-
vember 1979. Als een bedrijf nog geen buitenlandse werknemers had, ging een 
limiet van 20 vergunningen gelden. De vergunningenlimiet boette al voor de 
inwerkingtreding aan kracht in: het parlement bepaalde dat de limiet niet gold 
voor een nieuwe vergunning, aangevraagd voor een werknemer die al bij het 
bedrijf werkte en promotie maakte. Dit was overigens voor het eerst – en het 
laatst – dat parlementariërs acht sloegen op de consequenties van een quotum 
voor de buitenlandse werknemer.  
In 2000 werd een bedrijfsquotum ingevoerd in het Convenant arbeidsvoor-
ziening zorgsector.58 De gedachte achter dit quotum (3 procent buitenlandse 
werknemers, in de loop van vier jaar af te bouwen tot 1,5%) was dat werkgevers 
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in de tussentijd nationaal arbeidsaanbod moesten aan trekken en niet zozeer dat 
de verhoudingen binnen de zorginstellingen te gespannen zouden worden. Er 
zijn zorginstellingen geweest die hun personeelsbeleid aan dit quotum hebben 
moeten aanpassen, hoewel zij dat quotum met succes hadden kunnen aanvechten 
omdat het slechts om soft law ging. Wat de consequenties hiervan waren voor de 
buitenlandse verpleegkundigen, namelijk ontslag als de instelling anders niet aan 
het lagere quotum kon voldoen, hield geen van de partijen bij het maken van 
deze regeling bezig. 
8.3.3 Arbeidsmarktactiverende maatregelen 
In de gehele onderzoeksperiode heeft SZW gezocht naar instrumenten ter active-
ring van de arbeidsmarkt en om te voorkomen dat werkgelegenheid verloren 
ging voor Nederlandse werkzoekenden. Zo bestond sinds de Tweede Wereldoor-
log de mogelijkheid en later de verplichting voor werkgevers om vacatures te 
melden bij de overheid (het arbeidsbureau en later het CWI) zodat ingeschreven 
werkzoekenden konden worden bemiddeld. Ook is zestig jaar lang gezocht naar 
een instrument waarmee werkgevers konden worden gestimuleerd tot het oplei-
den van prioriteit genietend en verbetering van arbeidsvoorwaarden en -omstan-
digheden, zodat Nederlanders in staat en bereid zouden zijn het beschikbare 
werk te doen en arbeidsmigranten niet nodig waren. Hoewel de laatste dertig 
jaar tewerkstellingsvergunningen wel zijn geweigerd wegens het ontbreken van 
een vacaturemelding en de aanwezigheid van (op te leiden) prioriteitgenietend 
aanbod, kan niet gezegd worden dat de arbeidsmarktactiverende maatregelen de 
behoefte aan arbeidsmigranten hebben weggenomen.  
De vacaturemelding stond in het begin van de onderzoeksperiode in het te-
ken van de Europese gemeenschappelijke (arbeids)markt59 en het nationale ar-
beidsmarktbeleid, gericht op volledige werkgelegenheid. Een belangrijke functie 
van de vacaturemelding was dat de arbeidsbureaus Nederlandse werkzoekenden 
konden bemiddelen of door scholing beschikbaar konden maken. De arbeidsbu-
reaus moesten werkgevers zo kunnen wijzen op alternatieven voor een buiten-
landse werknemer. Tot 1979 kon aan werkgevers het ontbreken van een vacatu-
remelding echter niet worden tegengeworpen als zij een tewerkstellingsvergun-
ning aanvroegen. Nadien moesten de arbeidsbureaus actief werkzoekenden be-
middelen voordat zij een tewerkstellingsvergunning konden weigeren. Een al-
gemene verwijzing naar de hoge werkloosheid volstond niet.60  
Met het oog op het internationale handelsverkeer en de situatie op de natio-
nale arbeidsmarkt zijn er veel uitzonderingen op de meldingsplicht gemaakt 
voor hoger geschoolde en beter verdienende werknemers, maar ook voor stagi-
airs. De arbeidsbureaus konden de vacatures voor hooggeschoolde functies niet 
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bemiddelen, omdat werkzoekenden in dit segment van de arbeidsmarkt zich niet 
bij arbeidsbureaus inschreven. Bij het sturen van de onderkant van de arbeids-
markt speelde de vacaturemelding wel, een bescheiden, rol.61 De vacaturemel-
ding was vooral een administratieve last en had waarschijnlijk een preventieve 
werking waardoor minder arbeidsmigranten kwamen.  
In de gehele onderzoeksperiode heeft de mogelijkheid om voorwaarden te 
verbinden aan de tewerkstellingsvergunning ter discussie gestaan.62 SZW heeft 
zestig jaar lang vruchteloos gezocht naar een instrument om werkgevers te ver-
plichten dat zij – eventueel collectief – prioriteitgenietende aanbod opleiden 
zodat nieuwe arbeidsmigranten op termijn niet meer nodig zijn. Zo is gepro-
beerd via sectorale overeenkomsten aan een sector voorwaarden te stellen ten 
aanzien van scholing en arbeidsvoorwaarden en -omstandigheden.63 Onder ande-
re om dit sectorale arbeidsmarktbeleid een wettelijke grondslag te geven, werd 
de Wabw in 1995 vervangen door de Wav. Opmerkelijk is echter dat in de Wav 
geen grondslag kwam voor het voeren van een sectoraal beleid. Pas sinds 2000 
kan aan een tewerkstellingsvergunning de voorwaarde worden verbonden dat de 
werkgever Nederlanders op moet leiden. Maar er is nooit een vergunning ver-
leend onder die voorwaarde. Sinds 2004 heeft het convenant waarbij aan een 
sector dergelijke verplichtingen kunnen worden opgelegd een wettelijke grond-
slag gekregen. Na 2004 zijn dit soort convenanten echter niet meer afgesloten. 
Het is SZW dus niet gelukt een bruikbaar instrument te vinden om werkgevers 
te dwingen tot scholing of verbetering van de arbeidsvoorwaarden en -omstan-
digheden.  
Het grotendeels falen van de verschillende arbeidsmarktgerichte instrumen-
ten hangt samen met het grotendeels falen van de overheid op het terrein van de 
regulering van arbeidsmigratie in het algemeen. De vraag naar arbeidsmigranten 
is sterk conjunctureel bepaald. In tijden van laagconjunctuur blijft er echter be-
hoefte bestaan aan arbeidsmigranten, omdat er een kwalitatieve discrepantie is 
tussen vraag en aanbod op de nationale arbeidsmarkt. Ook blijft er bij laagcon-
junctuur behoefte aan arbeidsmigranten voor arbeid waartoe Nederlanders niet 
bereid zijn. Vacatures voor dit soort banen kan het CWI moeilijk bemiddelen 
omdat Nederlandse werklozen dit werk niet willen doen. Misschien zouden 
Nederlanders tot deze arbeid bereid zijn als de lonen veel hoger lagen, maar dan 
prijzen Nederlandse werkgevers zich uit de Europese en de wereld markt. Dit 
was een consequentie van de intensivering van de internationale concurrentie in 
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de jaren tachtig van de vorige eeuw, hoewel de vergelijking met de prijzen in 
ons omringende landen ook al in de jaren zestig een argument van werkgevers 
was voor een ruimer arbeidsmigratiebeleid. Met bedrijfsverplaatsing gaat ook 
weer arbeid verloren. Dat was in de jaren zestig en zeventig reden om bedrijven 
toch met behulp van arbeidsmigranten in Nederland te houden. Dat argument 
wordt in 2006 nog steeds gebruikt. Een andere factor waardoor Nederlanders 
niet tot dit werk bereid zijn is dat zij zich vanuit een uitkeringspositie op de 
arbeidsmarkt moeten begeven en te veel offers moeten doen voor te weinig fi-
nanciële vooruitgang.64  
Regulering van arbeidsmigratie betekent balanceren tussen verschillende 
belangen: enerzijds de behoefte van werkgevers aan arbeidsmigranten en ander-
zijds het streven naar het activeren van de nationale arbeidsmarkt. De gebrekki-
ge resultaten van de instrumenten ter activering van het eigen arbeidsaanbod en 
ter vermindering van arbeidsmigratie laten zien hoe moeilijk die balans gevon-
den kan worden. Een oplossing voor dit dilemma is bij herhaling gezocht in de 
tijdelijke toelating van arbeidsmigranten. 
8.3.4 Tijdelijkheid van arbeidsmigratie  
Sinds de jaren vijftig waren bewindslieden en ambtenaren zich ervan bewust dat 
de beoogde tijdelijkheid van de tewerkstelling van buitenlandse werknemers 
juridisch niet gewaarborgd was. Het ging immers meestal niet om seizoensar-
beiders of stagiairs, maar om buitenlandse werknemers die structurele vacatures 
kwamen vervullen. De in het politieke debat beoogde tijdelijkheid is gedurende 
de hele onderzoeksperiode van zestig jaar nooit sluitend geregeld. Een enkele 
keer werd de regelgeving werd aangepast om het verblijf van de arbeidsmigrant 
tijdelijk te laten zijn, maar dat had in de praktijk nooit het gewenste resultaat.  
De argumenten die in de jaren vijftig en zestig werden gebruikt in het plei-
dooi voor tijdelijke arbeidsmigratie, hadden te maken met de wederopbouw van 
de Nederlandse economie: er was sprake van woningnood en vrees voor overbe-
volking. Emigratie van Nederlanders werd gestimuleerd; Nederland was geen 
immigratieland. Toch was immigratie van buitenlandse arbeiders nodig omdat  
– zoals hiervoor ook al geschetst – voor sommige banen geen Nederlanders te 
vinden waren. De toelating van arbeidsmigranten moest tijdelijk zijn om bij een 
omslag in de conjunctuur ze weer naar huis te kunnen sturen. Deze buitenlandse 
werknemers ‘tijdelijk’ toelaten was een compromis tussen de ideologie van geen 
immigratieland te zijn en de behoefte aan werknemers in de praktijk.65 Het ver-
blijf was in de praktijk vaak ook tijdelijk. Een groot deel van de arbeidsmigran-
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ten keert na een aantal jaren weer terug naar het land van herkomst of migreert 
naar een ander land. Maar juridisch kon die tijdelijkheid niet afgedwongen wor-
den.  
 Vanaf de jaren zeventig was behalve woningnood en de vrees voor overbe-
volking ook de vrees voor sociale problemen door moeizame integratie een re-
den om naar tijdelijke tewerkstelling te streven.66 Daar kwam bij dat gevreesd 
werd voor overbelasting van de in de jaren zestig opgebouwde verzorgingsstaat. 
Tijdelijke arbeidsmigranten zouden als passanten makkelijker uitgesloten kun-
nen worden van de voorzieningen van de verzorgingsstaat dan langdurig ingeze-
tenen.67 
Nog een reden voor het regelen van tijdelijke arbeidsmigratie was dat 
daarmee illegale migratie werd tegengegaan, doordat de migratiestroom werd 
gekanaliseerd.68 Dit leek ook de achterliggende gedachte bij het kabinetsvoorstel 
uit juni 2006 om tewerkstelling voor laaggeschoolde arbeid gedurende maxi-
maal één jaar mogelijk te gaan maken:  
 
‘De migratiedruk vanuit ontwikkelingslanden zal naar verwachting blijven 
toenemen (…) het faciliteren en reguleren van tijdelijke arbeidsmigratie uit 
ontwikkelingslanden is echter in sterke mate afhankelijk van de wijze waarop 




Samenvattend waren het de vrees voor woningnood, overbevolking, sociale 
problemen, overbelasting van de verzorgingsstaat en de bestrijding van illegale 
arbeid die SZW en Justitie deden zoeken naar een manier om de tijdelijkheid 
van arbeidsmigratie sluitend te reguleren, echter tevergeefs.  
Omdat de handhaving van de tijdelijkheid van arbeidsmigratie voor 1970 
niet serieus werd nagestreefd, werd er voordien niet gesproken over instrumen-
ten die tijdelijkheid konden bevorderen. De instrumenten die vanaf de jaren 
zeventig werden voorgesteld waren: een rotatiesysteem en financiële prikkels, in 
het bijzonder een vertrekpremie en heffingen. Het rotatiesysteem hield in dat als 
de ene vreemdeling zijn tijd erop had zitten, eventueel een andere vreemdeling 
in zijn plaats mocht komen als de werkgever nog steeds behoefte had aan een 
buitenlandse arbeidskracht.70 Het doel van een rotatiesysteem is dus maar zeer 
beperkt gericht op het verkleinen van de behoefte aan buitenlandse arbeid bij 
werkgevers. Parlementariërs en werkgevers wilden in de jaren zeventig niet aan 
een rotatiesysteem. De parlementariërs waren tegen omdat het systeem de 
rechtspositie van buitenlandse werknemers aantaste. Werkgevers waren tegen 
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omdat een buitenlandse werknemer pas na een jaar ingewerkt was en productief 
ging werken. Beide argumenten werden overigens ook in andere perioden tegen 
tijdelijke tewerkstelling aangevoerd.  
Uiteindelijk werden twee rotatiesystemen in de wet van 1995 opgenomen. 
Bij de invoering van de Wav in 1995 werd voor het eerst een rotatiesysteem 
opgenomen voor het naar zijn aard tijdelijke werk van seizoensarbeiders. In 
2000 werd in de Wav opgenomen dat tijdelijke tewerkstellingsvergunningen 
(niet specifiek voor tijdelijk werk) niet meer verlengbaar waren en dat een nieu-
we vergunning pas kon worden verleend na een verblijf buiten Nederland van 
één jaar.71 Deze facultatieve weigeringsgrond werd echter in de praktijk nage-
noeg niet gebruikt.  
Opmerkelijk genoeg pleitten Turkse werknemers begin jaren zeventig voor 
een rotatiesysteem omdat dan meer Turkse werknemers de kans zouden krijgen 
in Nederland te werken.72 Blijkbaar waren deze werknemers destijds niet zo 
geïnteresseerd in het opbouwen van een definitief verblijfsrecht in Nederland. 
Het blijft dus interessant – als zelfbenoemde vertegenwoordigers van buiten-
landse werknemers tegen een rotatiesysteem pleiten – om na te gaan of de tijde-
lijkheid voor de buitenlandse werknemers werkelijk zo bezwaarlijk is, zeker als 
het enige alternatief illegale tewerkstelling is. 
Twee financiële prikkels zijn aan te wijzen waarmee geprobeerd is de tijde-
lijkheid van het verblijf van arbeidsmigranten te stimuleren. De terugkeerpre-
mie, waarover de regering in 1972 nadacht, was welbeschouwd een vroege ver-
sie van de later besproken mogelijkheid om buitenlandse werknemers uit te 
sluiten van de sociale zekerheid, maar bij vertrek een deel van de betaalde pre-
mies uit te keren. De portee van dit instrument is dat de vreemdeling een finan-
ciële prikkel krijgt om te vertrekken. Het voordeel van de tweede variant is dat 
het de Nederlandse staat of werkgevers niets extra kost. Bij de terugkeerpremie 
was immers één van de vragen wie dat zou betalen. Een nadeel van premieresti-
tutie is dat de financiële bijdrage die tijdelijke arbeidsmigranten leveren teniet-
gaat. Immers, zolang zij die premies niet terugkrijgen, geen aanspraken hebben 
op verzekeringen en wel weer vertrekken, spekken zij de kas van de uitkerings-
instanties.  
Een heffing vooraf voor werkgevers is bij herhaling overwogen maar uit-
eindelijk nooit ingevoerd of gebruikt. Zo stelde begin jaren zeventig het CPB 
voor via een belastingheffing bij werkgevers de belangstelling voor buitenlandse 
werknemers af te remmen.73 Die heffing moest de subsidies voor de welzijnsin-
stellingen voor buitenlandse werknemers dekken.74 Een heffing kwam er echter 
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niet, onder andere omdat dit in strijd zou zijn met het ESH en omdat de hele 
Nederlandse samenleving profiteerde van de aanwezigheid van de buitenlandse 
werknemers, niet alleen de werkgevers.75  
Dit voorbeeld van de heffingen illustreert waarom het niet lukte om de tij-
delijkheid sluitend te regelen. Internationale verdragen maakten dat steeds lasti-
ger. Wat dat betreft klopt Sassens stelling dat staten minder mogelijkheden heb-
ben om hun migratiebeleid autonoom op te stellen. Opnieuw was het EG-recht 
hiervan een belangrijke oorzaak. De Poolse verpleegkundigen die na 2002 
kwamen en voor wie een tijdslimiet van twee jaar gold, konden op grond van het 
Europese recht toch blijven. Ook de standstill-bepaling uit het Besluit 1/80 van 
de Associatieovereenkomst EEG-Turkije zorgde er in 2000 voor dat de regel dat 
tijdelijke tewerkstellingsvergunningen niet verlengbaar waren, niet ging gelden 
voor Turkse werknemers. De Raad van Europa-verdragen hadden een minder 
direct effect, maar leidden wel tot kritiek op voorstellen tot het invoeren van 
maatregelen om de tijdelijkheid te bevorderen. Zo werd de standstill-bepaling 
uit het ESH verschillende keren genoemd als barrière, hoewel veel lidstaten bij 
dat verdrag gaandeweg bij de EU gingen horen zodat het ESH aan relevantie 
inboette.  
Behalve internationale verplichtingen waren er ook nationale belangen die 
het regelen van de tijdelijkheid van arbeidsmigratie verhinderden. Uit dit onder-
zoek blijkt dat zowel in de jaren zeventig als rond de eeuwwisseling werkgevers 
tegen de beperking van de tewerkstelling tot twee jaar waren, omdat daardoor de 
komst van arbeidsmigranten onrendabel zou worden. Ook voerden werkgevers 
aan dat de tijdelijke tewerkstellingsvergunning onpraktisch was. Als een ar-
beidsmigrant toch nog een paar maanden langer moest werken om een klus af te 
maken, dan moest dat toch kunnen. In 2004 zwichtte staatssecretaris Rutte voor 
dit argument en wijzigde de regels uit 2000 waarin de tijdelijkheid voor het eerst 
was geregeld.76  
Ook wegens het streven naar gelijke behandeling van werknemers keerden 
veel actoren zich tegen de instrumenten die tijdelijkheid moesten bevorderen. 
Naarmate de verzorgingsstaat verder werd uitgekleed en ook voor Nederlanders 
minder snel toegankelijk werd, is dit argument minder ingezet. Sinds de invoe-
ring van de Koppelingswet lijkt het argument dat vreemdelingen worden gedis-
crimineerd ten opzichte van Nederlandse werknemers minder te worden gebe-
zigd omdat dit onderscheid in die wet is gecodificeerd en daarmee gelegiti-
meerd. Wel ageerden werkgevers na 2000 tegen de tijdelijke tewerkstellingsver-
gunning met het argument dat deze de rechtspositie van vreemdelingen verslech-
terde. Die verslechterende rechtspositie maakte Nederland onaantrekkelijk als 
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bestemmingsland voor de internationaal bevochten hoogopgeleide kenniswer-
kers.  
 Een laatste argument tegen de invoering van tijdelijke tewerkstellingsver-
gunningen betrof de handhaving. In 1973 vreesden Kamerleden voor een toe-
name van het aantal illegale buitenlandse werknemers als een rotatiesysteem 
werd ingevoerd. Omdat er geen controle was op het vertrek van de tijdelijk toe-
gelaten werknemers zouden zij illegaal hun werkzaamheden kunnen voortzetten. 
De ACVZ wees in 2004 wel nog op het gebrek aan controle op de naleving van 
tijdelijke tewerkstellingsvergunningen. Daarbij merkte dit adviesorgaan op dat 
tijdelijkheid misschien met handhaving en controle kon worden bevorderd, maar 
nooit gewaarborgd. 
Tot slot bleek de tijdelijkheid wél redelijk effectief geregeld te zijn in via 
onderhandelend bestuur tot stand gekomen soft law. Met convenanten stemden 
werkgevers in met tijdelijke tewerkstelling, ook al ontbrak daarvoor een wette-
lijke basis. De werkgevers kregen zo duidelijkheid over de mogelijkheden om 
op korte termijn buitenlandse werknemers in te schakelen. Wat op de lange ter-
mijn de consequentie was, was kennelijk niet hun eerste zorg. Hoewel enkele 
individuele werkgevers naar de rechter gingen en met succes de in soft law 
neergelegde tijdelijkheid onderuit wisten te halen, hield de meerderheid zich aan 
het convenant en werd daarmee de tijdelijkheid toch nog redelijk effectief gere-
geld. 
8.4 Onderscheid naar klasse, nationaliteit en gender? 
8.4.1 Klasse-onderscheid uit angst voor een nieuwe onderklasse 
In de gehele onderzoeksperiode is in de regels onderscheid gemaakt naar oplei-
dingsniveau van de buitenlandse werknemers. Zo gold de algemene wervingsre-
geling tussen Nederland en Italië uit 1955 alleen voor geschoolde arbeidskrach-
ten. Wie toen echter als geschoold gold zou later, na de jaren zeventig toen de 
economie veranderde van een industriële- naar een diensteneconomie, laagge-
schoold zijn. Op verzoek van werkgevers van hooggeschoolde arbeidsmigranten 
kwamen er verschillende vrijstellingen van de tewerkstellingsvergunningplicht 
of van de arbeidsmarkttoets (o.a. de hiervoor besproken vacaturemelding). De 
vrijstelling voor multinationals uit 1973 is daarvan een voorbeeld, net als de 
vrijstelling van de vacaturemeldingsplicht voor ict’ers uit 2000.77 Na de oliecri-
sis van 1973 werd het toelatingsbeleid voor ongeschoolde arbeid restrictief. 
Verzoeken van werkgevers om versoepeling van het toelatingsbeleid van laag-
geschoolde arbeidsmigranten hadden minder succes. In 1974 vroegen werkge-
vers om een toelatingsregeling voor laaggeschoolden die illegaal werkten en 
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werk deden waarvoor geen Nederlanders te vinden zouden zijn. Dit verzoek 
deden de werkgevers in reactie op het overheidsvoornemen om de boetes op 
illegale tewerkstelling op te voeren. Er kwam geen toelatingsregeling maar wel 
volgde in 1975 een grootscheepse regularisatie. Daarmee kwam de regering 
deels tegemoet aan de wensen van de werkgevers. 
Voor het formeel gemaakte onderscheid naar opleidingsniveau werd in de 
beginperiode geen rechtvaardiging gegeven. Het onderscheid was toen ook niet 
erg groot, omdat de facto arbeidsmigratie voor ongeschoolde arbeid ook moge-
lijk was. Dit werd pas anders na het midden van de jaren zeventig. Sinds de 
jaren tachtig is de angst voor een nieuw ‘gastarbeidersdebacle’ een belangrijke 
reden voor het gemaakte onderscheid. Laaggeschoolde arbeidsmigranten worden 
sindsdien niet of zo mogelijk kortstondig toegelaten om te voorkomen dat zij, bij 
een conjunctuuromslag, in een uitkeringssituatie belanden. Omdat zij laagge-
schoold zijn, zouden zij moeilijk elders inzetbaar zijn en bestaat het risico dat 
een nieuwe generatie nieuwkomers (en hun nakomelingen) een nieuwe sociale 
onderklasse vormt. Opmerkelijk is dat dit argument ook naar voren kwam bij de 
toelating van verpleegkundigen, een beroepsgroep die men moeilijk onge-
schoold kan noemen. Eind jaren negentig riep migratie in deze beroepsgroep 
toch ook dit angstbeeld op bij ambtenaren.78 Het risico op een ‘gastarbeidersde-
bacle’ zou minder hoog zijn met hooggeschoolde arbeidsmigranten. Die zouden 
beter om te scholen zijn en dus niet in een uitkeringssituatie blijven. Maar nog 
belangrijker is de veronderstelling dat zij bij een omslag van de conjunctuur 
zullen terugkeren naar hun (westerse) herkomstland of zullen doormigreren, al 
dan niet via een volgende concernoverplaatsing.  
De klasse waartoe de onderneming behoorde, heeft ook vaak een rol ge-
speeld in de regels. Zo ging de hiervoor genoemde uitzondering voor leidingge-
vend en gespecialiseerd technisch personeel alleen gelden voor personeel van 
multinationals. Louter nationaal opererende bedrijven vielen buiten die vrijstel-
ling en konden dus minder makkelijk buitenlandse werknemers inschakelen. In 
de wet van 1995 werd de mogelijkheid gecreëerd om met het oog op de interna-
tionale handelscontacten vrijstellingen te formuleren, zoals die voor de multina-
tionals. De kennismigrantenregeling uit 2004 sloot een aantal vormen van inter-
nationaal handelsverkeer, met name detachering, echter weer uit van het soepe-
lere toelatingsregime en bood juist nationale ondernemingen voordelen.  
Een rechtvaardiging voor het voortrekken van multinationals op nationale 
ondernemingen en omgekeerd in de kennismigrantenregeling, is nooit expliciet 
gegeven. Het staat niet ter discussie dat de multinationals een algemeen econo-
misch belang dienen en dat zij daarom bediend worden met voordelige regelge-
ving. Het is echter niet zo dat de regels er voor hen helemaal niet toe doen, zoals 
Salt suggereert.79 Hoewel multinationals makkelijker dan kleine ondernemingen 
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hun weg weten te vinden door de bureaucratie, ondervinden zij wel last van die 
bureaucratie. Ondanks aanhoudende klachten van multinationals vermindert de 
overheid die bureaucratie niet.80 Een andere verklaring voor het onderscheid 
tussen multinationals en nationale ondernemingen sluit aan bij de angst van de 
overheid voor de komst van laaggeschoolden: werknemers van multinationals 
zullen bij een conjunctuuromslag door hun werkgever worden overgeplaatst of 
eventueel in hun herkomstland – waarvan het recht en dus ook ontslagrecht vaak 
van toepassing is gebleven op de arbeidsovereenkomst – zodat de Nederlandse 
verzorgingsstaat geen last heeft van deze werknemers. De mogelijkheid om 
overtollig personeel elders te laten afvloeien hebben nationale ondernemingen 
niet. Hoewel sinds de Koppelingswet de risico’s voor de verzorgingsstaat in dit 
geval niet groot zijn als de arbeidsmigrant nog geen vijf jaar in Nederland is, 
betekent dat wel dat arbeidsmigranten eventueel actief uitgezet moeten worden. 
Het heeft er alles van weg dat de overheid, vooral Justitie, dat wil voorkomen en 
daarom de toelating van laaggeschoolden of hooggeschoolden voor nationale 
ondernemingen zoveel mogelijk beperkt wil zien. Dat de kennismigrantenrege-
ling juist voordelen biedt voor nationale ondernemingen komt vooral doordat 
SZW en Justitie de zekerheid wilden hebben dat de werkgever aan de financiële 
verplichtingen kan voldoen en aansprakelijk kan worden gesteld als de vreemde-
ling moet worden uitgezet.  
8.4.2 Nationaliteit  
In de onderzoeksperiode is op drie manieren onderscheid gemaakt naar nationa-
liteit. Deze vormen van onderscheid zijn in de inleiding al genoemd naar aanlei-
ding van het onderzoek van Böcker en Clermonts.81 Mijn onderzoek bevestigt 
hun bevindingen op dit punt.  
Ten eerste is direct onderscheid naar nationaliteit gemaakt voor onderdanen 
van verdragspartijen, in het bijzonder de EER-lidstaten. Het EG-recht versterkte 
het recht op toegang tot de arbeidsmarkt van onderdanen van de lidstaten. Met 
elke uitbreiding van de EU werd de toegang tot de arbeidsmarkt voor derdelan-
ders verder bemoeilijkt. Het bevoordelen van EER-onderdanen ten opzichte van 
derdelanders werd gerechtvaardigd door het principe van de interne markt van 
de EEG en later de EU: een gemeenschappelijke arbeidsmarkt met werk voor 
allen binnen de EER zou alleen mogelijk zijn als er zo min mogelijk derdelan-
ders de arbeidsmarkt betreden. 
Verschillende instrumenten maakten indirect onderscheid naar nationaliteit: 
doordat sinds 1970 een vrijstelling van de arbeidsmarkttoets gold bij de verle-
ning van tewerkstellingsvergunningen aan multinationals, kregen hun werkne-
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mers makkelijker toegang tot de Nederlandse arbeidsmarkt. Dit is de tweede 
vorm van onderscheid. De meeste buitenlandse multinationals in Nederland zijn 
bedrijven uit andere geïndustrialiseerde en rijke landen, zoals de VS, Canada en 
Japan. Werknemers met de nationaliteit van deze landen kwamen via deze be-
drijven en de daarvoor geldende vrijstellingen gemakkelijker naar Nederland 
dan werknemers uit landen die traditioneel minder multinationals huisvesten. De 
derde vorm van onderscheid werd gemaakt door bepaalde nationaliteiten vrij te 
stellen van de visumplicht. De vereenvoudigde komst naar Nederland was voor 
Sociale Zaken in de jaren vijftig zelfs reden om geen tewerkstellingsvergunning 
meer te verlangen. Die vrijstelling was evenwel niet gebaseerd op de nationali-
teit van de werknemer, maar op het soort activiteiten dat hij kwam verrichten, 
zoals het voeren van zakelijke besprekingen. Omdat waarschijnlijk vooral werk-
nemers uit westerse landen kwamen voor het voeren van zakelijke besprekingen 
werd hier een deel van de arbeidsmarkt vrijgegeven voor werknemers uit wes-
terse landen. Maar personen met een niet westerse nationaliteit konden wel ge-
bruik maken van die vrijstelling, zodat hun klasse – het soort werk dat zij kwa-
men doen – bepalend was voor hun toelating tot de Nederlandse arbeidsmarkt en 
niet hun nationaliteit.  
In de loop van de jaren negentig veranderde het beeld dat werknemers uit 
westerse landen gemakkelijker toegang kregen tot de Nederlandse arbeidsmarkt 
dan werknemers uit andere landen. Werknemers uit bijvoorbeeld India en China 
kwamen in de top tien van nationaliteiten waarvoor tewerkstellingsvergunningen 
werden verleend. Dit kwam doordat de vraag naar hooggeschoolde (ICT)-
werknemers steeg.82 Hoewel voor de verlening van die vergunningen slechts in 
beperkte mate een soepeler beleid ging gelden, verviel hun achterstelling op 
basis van nationaliteit bij westerse nationaliteiten door hun hoge kwalificaties. 
Met een hoge opleiding doet de nationaliteit van de arbeidsmigrant er minder 
toe.  
8.4.3 Onderscheid naar gender: ideologie of economie?  
De meeste arbeidsmigranten die in de hoogtijdagen van de werving in de jaren 
zestig en begin jaren zeventig naar Nederland kwamen waren mannen. Er kwa-
men echter ook vrouwen als arbeidsmigrant. En ofschoon de meeste vrouwen na 
1970 als gezinsmigrant kwamen, waren er ook mannelijke gezinsmigranten. De 
regels over arbeidsmigratie en het recht op gezinshereniging waren tot eind jaren 
zeventig sterk seksegekleurd. Dit kan verklaard worden door de ideologie van 
het kostwinnersmodel. Getrouwde vrouwen en zeker moeders werden niet ge-
acht betaald werk te doen; daarom richtte het wervingsbeleid voor vrouwelijke 
arbeidsmigranten zich op ongehuwden en kinderlozen. Om dezelfde reden 
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mochten de echtgenotes van mannelijke arbeidsmigranten niet komen werken 
als zij ook moeder waren.  
 Na 1979, toen beleidsregels voor de toegang tot de arbeidsmarkt en gezins-
hereniging genderneutraal geformuleerd waren, valt nog steeds een sekse afhan-
kelijke benadering waar te nemen in de regels over arbeidsmigratie. De regels 
die golden in de zorgsector, een sector waar traditioneel sprake is van zowel 
typische mannen- en vrouwenberoepen, gaven artsen recht op permanente toe-
gang tot de arbeidsmarkt, terwijl verpleegkundigen alleen tijdelijk toegang kre-
gen.83  
Ik heb drie deels overlappende ideologische verklaringen gevonden voor de 
afwijkende behandeling van verpleegkundigen. Ten eerste, het gastarbeiders-
trauma en de bijbehorende angst voor werkloosheid van Nederlandse werk-
nemers. Ten tweede, het risico van braindrain voor het herkomstland, dat de 
vrouwen dringender nodig zou hebben dan Nederland, althans dat wordt ver-
ondersteld. Ten derde wordt gedacht dat vrouwen niet om economische redenen 
zouden moeten migreren, maar thuis moeten blijven om voor hun kinderen te 
zorgen. Aldus beïnvloedt het oude kostwinnersmodel nog steeds de huidige 
beleidsregels en zorgt het dat de toegang van vrouwelijke arbeidsmigranten tot 
de Nederlandse arbeidsmarkt tijdelijk is. 
 Toch is het opvallend dat werkgevers voornamelijk ongehuwde vrouwen 
selecteren, ook al verlangt het beleid dat niet meer. Waarschijnlijk is dit een 
kwestie van geld, net als bij de ongehuwde mannen die men in de jaren zestig 
wierf. De kosten van arbeidsmigranten die komen zonder gezin zijn voor werk-
gevers lager. Maar ook voor de vrouwen, vaak werkzaam in minder goed beta-
lende beroepen, is het meenenem van het gezin financieel onaantrekkelijk. Dit 
illustreert dat het hier ook om een samenloop met een klasse-onderscheid gaat.84 
Ook het rendement voor werkgevers wordt hoger geschat bij ongehuwden omdat 
er minder risico zou zijn op heimwee en een vroegtijdige terugkeer. Het gezin 
meenemen – wat uiteindelijk de oplossing was voor de mannelijke arbeidsmi-
granten – zou het probleem bij vrouwen niet oplossen: werkgevers vrezen dat zij 
vaak verstek laten gaan als hun kinderen meemigreren. Blijkbaar gaan (sommi-
ge) werkgevers er nog van uit dat de meereizende man en vader dan niet voor de 
kinderen zorgt. Zo blijkt het kostwinnersmodel de praktijk van de werving van 
vrouwelijke arbeidsmigranten nogsteeds te beheersen.  
8.5 Tot besluit 
Of je het in navolging van Sassen globalisering wilt noemen en van een nieuw 
tijdperk spreekt of niet, feit is dat na 1975 kenmerken van de door haar gesigna-
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leerde omslag ook in het Nederlandse te herkennen zijn. Guild stelde dat ar-
beidsmarktbelangen er bijna niet meer toe doen bij de toelating van hoogge-
schoolden. Dat is het geval sinds de jaren zeventig, toen het restrictieve toela-
tingsbeleid voor laaggeschoolden werd vormgegeven. Binnen de Nederlandse 
staat is de verantwoordelijkheid voor de toelating van arbeidsmigranten daar-
door verschoven van SZW naar Justitie. Deze verschuiving heeft ook gevolgen 
voor de positie van de vakbonden. Hoewel die zich nooit echt hebben gekeerd 
tegen het soepele toelatingsbeleid voor hooggeschoolden hebben die de formele 
toelating van laaggeschoolden na 1970 weten te beperken. Na 1990 heeft ook 
het parlement de belangenbehartiging losgelaten en vooral gepleit voor een be-
perking van de rechten van arbeidsmigranten. Werkgevers kunnen tot op zekere 
hoogte wel als hun belangenbehartigers worden aangewezen, maar de conse-
quentie van beleidskeuzen voor migranten op de lange termijn deden hun niet 
protesteren. Wel werden jaarlijks duizenden tewerkstellingsvergunningen ver-
leend. De vreemdelingen die op grond van deze vergunningen in Nederland 
mochten komen werken werden amper vertegenwoordigd: zij hebben geen stem 
in de landelijke politiek. Een voor de Nederlandse economie belangrijke groep 
werknemers wordt dus niet of slecht vertegenwoordigd. Hoewel zij wel een 
aantal basis rechten hebben zodat zij zich zouden kunnen aansluiten bij vakbon-
den, gebeurt dit weinig. De vakbonden in Nederland toonden zich na de jaren 
zeventig niet uit eigen beweging solidair met buitenlandse werknemers, integen-
deel. Deze ondervertegenwoordiging legt een zwak punt bloot van huidige par-
lementaire democratie en getuigt zeker niet van een vorm van postnationalisme 
zoals Soysal meende waar te nemen. De migrant kan alleen ‘stemmen met zijn 
voeten’: hij kan beslissen wel of niet te komen, al dan niet legaal, en na verloop 
van tijd te blijven of te vertrekken. Inspraak bij de vorming van beleid en wet-










At the turn of the 21st century, there was a debate among social scientists such 
as Yasmin Soysal, Saskia Sassen and Christian Joppke, about whether globalisa-
tion had caused the nation state to lose control over its borders, since border 
control is one of the key powers of the nation state. In this book, I investigate to 
what degree the Dutch State has lost control over the regulation of labour migra-
tion due to globalisation and internal pressure through domestic politics.  
The main purpose of this study was to find out whether regulating power 
has shifted from the state to the market (defined as employer’s organisations and 
unions) or to migrants, between 1945 and 2006. The research questions focus on 
the way regulation of labour migration comes into existence. Who initiated new 
regulation regarding labour migration to the Netherlands and what was the in-
fluence of domestic politics and international treaties? What arguments were 
presented in favour or against new regulation and what specific instruments, 
such as quotas, permits and rotation, were discussed? Finally, the question was 
posed whether the regulation that came about between 1945 and 2006 showed a 
bias towards nationality, class or gender. 
The theoretical framework for this research is presented in Chapter 1. The 
next four chapters each present the developments during consecutive periods of 
fifteen years. These periods correspond with the four (successive) laws that have 
regulated migrants’ access to the Dutch labour market. Chapter 6 deals with the 
regulation of labour migration for highly-skilled migrants and in Chapter 7 the 
regulation of labour migrants in the health care sector is discussed. In the final 
chapter I present my conclusions. 
1945-1960: Postwar Years of Reconstruction 
Before the First World War the Netherlands, like its neighbouring countries, 
more or less had free movement of migrant workers. The first Labour Migration 
Act dates from 1934; it came into force under the pressure of representatives of 
Dutch workers, who were afraid they might lose their jobs as other European 
countries closed their labour markets for migrants. The 1934 Act, meant to be 
temporary, was to be abolished as soon as employment grew. However, it re-
mained valid until 1969. The Ministry of Social Affairs and the Labour Author-
ity was responsible for carrying out this Act, subordinate legislation and internal 
instructions. 
Apart from the national drive to regulate labour migration, the free move-
ment of workers became an issue of interstate negotiations after the Second 
World War. After 1945, several treaties came into force in which the parties 
agreed, on the basis of reciprocity, to allow foreign nationals access to their 
labour market, such as the 1953 OECD Council Decision. Within the 1954 




ECSC, (European Coal and Steel Community) a limited free movement agree-
ment was entered into, while within the Benelux, the work permit requirement 
was abolished in 1957.  
The 1953 OECD Council Decision had an impact at the national level. In 
this decision, each of the OECD countries agreed to allow the nationals of other 
member states to work in its’ territory, if an employer could not fill a job va-
cancy with a national worker within four weeks (the so-called national labour 
market test). This labour market test would be a central element in labour migra-
tion regulation, over the next sixty years.  
Directly after the Second World War policy guidelines were introduced, 
based on the 1934 Act, under which no work permit was granted to a migrant 
unless this benefited the Dutch economy, (for instance: there were no qualified 
Dutch workers to fill a vacancy). By 1948, employment had increased, so the 
Dutch Council of Ministers decided to cancel the 1934 Act and return to the 
situation of free labour migration as it existed before 1934. However, this gov-
ernment decision was not carried out by the civil servants of the Ministry of 
Social Affairs. They feared a situation where they would be left without a legal 
instrument to ban, for example, German maidservants, from the Dutch labour 
market. They shared this fear with their colleagues of the Immigration Police, 
who were responsible for immigration in general.  
Although the 1934 Act was not abolished, a large set of exceptions to the 
obligatory work permit or labour market test were introduced between 1945 and 
1960. These exceptions regarded migrant labour of seafarers, personal staff of 
diplomats and of tourists, business people, workers in international transport 
industries, repairmen of machinery delivered by foreign companies, lecturers, 
foreign correspondents, clergymen and nuns. Many of these professions would 
remain exempt from the work permit requirement throughout the following 60 
years. These exceptions were introduced as an answer to requests from employ-
ers to lift the work permit requirement.  
 Another development discussed in the second chapter is the labour market 
access of migrants from the former colony, Indonesia. Between 1945 and the 
early 1960’s, some 300,000 people arrived after Indonesia’s independence. The 
Dutch government granted Indonesians and Moluccans free access to the Dutch 
labour market, fearing Indonesian repercussions to Dutch-led corporations still 
active in Indonesia. The economic interests abroad prevailed. The government 
equally ignored the plea of the labour unions to exclude Indonesians and Moluc-
cans from the labour market as they were seen as competition, offering their 
labour cheaply.  
Also in the 1950’s, both unions and employers’ organisations were in fa-
vour of recruiting Italian workers to stimulate the Dutch industry. These early 
recruitments were governed by various bilateral agreements. Limitations such as 
a quota, a maximum period of the employment and the marital status of the 
workers, were laid down in national guidelines, even though these limitations 





this legal void, as all parties involved were content with the outcome: the Dutch 
industry got the workers it needed. 
It is important to note here, that at the time, the Netherlands also had a high 
rate of emigration. Members of Parliament questioned the early recruitment 
agreements with Italy since the government encouraged emigration of Dutch 
workers at the same time. The government answered that the emigration was 
permanent while the immigration of the Italian migrant workers was temporary. 
During these early years of recruitment the question of whether this temporari-
ness could be enforced was never raised, as in practice, most workers left even 
before their two years term was finished.  
These first years of post war regulation of labour migration show that with-
in the state, the labour authorities had the most influence on the regulation. It 
shared its influence with employer’s organisations, as both were responsible for 
assuring that (state-owned) companies had enough labour supply. In these years 
of reconstruction the government was convinced it could determine the growth 
of national employment. Therefore, the interests of the state corresponded with 
those of the market as represented by employer’s organisation and unions; all 
were in favour of labour migration.  
1961-1975: Recruitment Years 
In the third chapter, I discuss the regulation of labour migration in the recruit-
ment years. Labour migration grew rapidly in the 1960’s. This was regulated by 
the 1934 Act and by recruitment agreements between the Netherlands and Italy 
(1960), Spain (1961), Portugal (1963), Turkey (1964), Greece (1967), Morocco 
(1969), Yugoslavia (1970) and Tunisia (1971). But until the Ministry of Justice 
implemented a more restrictive visa requirement in 1969, most of the labour 
migrants came outside of the official recruitment programs. As long as they 
could obtain a job they obtained a work permit and as a consequence, also a 
residence permit. During the 1960’s, the government barely tried to limit this 
spontaneous labour migration or to monopolise the movement of labour mi-
grants through the recruitment agreements.  
In 1969 EEC Regulation 1612/68 was enacted, abolishing the work permit 
system within the EEC (Italy, France, Germany, Belgium, Luxembourg and the 
Netherlands). It left the national government with less power to set the rules for 
entry into the labour market of the nationals of these five other countries. With 
each following enlargement of the EEC, the number of nationalities within na-
tional regulatory scope decreased. Similar to the 1953 OEEC Council Decision, 
the Council of Europe Social Charter of 1962, obliged signatories to liberalise 
their admission policy for migrant workers, but it did not have such an effect as 
the EEC free movement of workers regime.  
The political debates in the recruitment years did not take into account the 
necessity of recruitment, which was evident to all concerned in the 1960’s. The 
debates focussed on quotas, age requirements, the marital status of the recruited 
workers, recruitment through other than the official channels, the duration of the 




employment contracts and labour conditions. Quotas were only talked about but 
never seriously implemented. Recruited women had to be single and without 
children, while men were accepted if they were married, as long as they did not 
bring their family along. By 1962, wives were able to join their husbands if they 
were without children and the wife had a job offer. The Dutch government offi-
cials could not accept that mothers would want to migrate without their children. 
They also foresaw trouble in enforcing deportation of mothers with children. 
Under EEC law however, family reunion was permitted after a waiting period of 
two years for EEC nationals and Spanish workers and after three years for other 
nationalities. Eventually, in the seventies, even these waiting periods were abol-
ished and family reunion created a larger influx of migrants than labour migra-
tion had in the sixties. 
By the end of the 1960’s, the government had gained the monopoly over 
recruitment by introducing a visa requirement and re-introduced the labour mar-
ket test. This meant that employers had to give priority to Dutch and EEC na-
tionals or labour migrants receiving unemployment benefits, before new labour 
permits would be granted. Nevertheless, the government recruited large numbers 
of labour migrants on behalf of these employers in the early 1970’s. In 1973, 
there was talk of implementing a recruitment stop due to the oil crisis, but there 
was an explicit decision not to implement it. As a result, official recruitment by 
Dutch government agencies continued after 1973, especially in Yugoslavia. Due 
to the economic crisis, there were less recruitment requests from employers and 
so there was a drop in the number of recruited workers, but the rules on labour 
migration did not change. 
From 1957 until 1969 civil servants at the Ministry of Social Affairs talked 
about a new labour migration regime. Without much debate, a new law was 
adopted by Parliament in 1964, but it only came into force in 1969. This was the 
second labour migration act since 1934. Like its predecessor, it was enacted 
together with a large number of subordinate legislation and internal instructions. 
Simultaneous to the internal debates at the Ministry of Social Affairs, civil ser-
vants at several ministries discussed other ways of regulating labour migration. 
The debates turned into a turf war between the Ministries of Social Affairs and 
Justice. Justice wanted competence, as the decision on admission was theirs to 
take, while Social Affairs argued that one could only decide on the admission of 
labour migrants with knowledge of the labour market situation, which Justice 
lacked. The discussion lasted almost five years until late 1969, when a memo-
randum with a new policy plan on regulating labour migration was sent to Par-
liament. This is where Parliament entered the scene as a serious player in nego-
tiating regulations. Government proposals for a levy on employers hiring mi-
grant workers, a rotation system that should enable the government to enforce 
the temporariness and a return fee were voted down, while company quotas and 
employers’ sanctions eventually found their way into the regulations. 
Several reasons can be found for this lack of bureaucratic and political po-
wer in the 1960’s. First of all the ministries involved did not agree on the need 





wanted no restrictions so they could provide employers with a sufficient work 
force, whereas Justice feared the social consequences of unlimited migration. 
The Ministry of Internal Affairs took sides with the Justice Department but for 
slightly different reasons, such as the fear that migrants might need too large a 
portion of the scarcely available housing. Employers’ organisations and unions 
hardly played a role in these internal debates. They heard about the different 
plans through the grapevine and responded in open letters to the relevant offi-
cials, but they were not invited to participate in the negotiations. A second rea-
son why it took so long to make a new policy plan was the economy: until 1967, 
the economy was booming and labour migrants were welcomed in. Due to a 
small recession in 1967, the plans for a new policy were amended by the civil 
servants. But as soon as the ink had dried, the economy improved and restric-
tions were again successfully opposed by the Ministry of Social Affairs. A third 
explanation for the lack of new policy developments was that governments fell 
quite often in this period and elections had to take place. The political instability 
caused civil servants to put all their efforts on-hold awaiting instructions from 
their new Minister. Clearly, during the sixties, the government was unable to 
develop a long term vision on the regulation of labour migration to the Nether-
lands. 
To summarise this fifteen year recruitment period, I found that at the end of 
the sixties the first signs of a shift within the state became visible: the Ministry 
of Justice gained territory on Social Affairs through the implementation of visa 
requirements. Another sign was that although Social Affairs remained a repre-
sentative of employer’s interests, in 1968 it lost the approval of the unions for its 
flexible labour migration policy. This change of view of the unions, together 
with the downturn of the economy after the oil crisis of 1973, ended the recruit-
ment period. However, even as unemployment rose, there remained a small 
demand for labour migrants to do, on one hand highly-skilled and on the other 
hand, unskilled jobs. Through secondment of mainly Yugoslavian workers, 
family migration and regularisations of illegally employed migrant workers, this 
demand was met. The argument used by Social Affairs to admit these migrants 
was the need to support Dutch industry and the competing position of the Dutch 
economy. The labour unions, which kept Social Affairs from formally admitting 
new migrant workers and Justice, through the visa requirements, shut down 
legal labour migration for unskilled jobs (admission for high end jobs was regu-
lated separately, as will be discussed below). As a result the illegal migrant 
worker was born; although illegal employment was punishable, the enforcement 
of these employers’ sanctions did not yet amount to much. 
1976- 1990: Search for Restrictive Policy Measures  
In the eighties, unemployment rose to an all time high. The (state-owned) indus-
tries were either privatised or closed down. Employment in the service industries 
rose, but required a different and more highly-qualified worker than the unem-
ployed who were available. The trust that the government could plan the econ-




omy in a Keynesian way faded and gave rise to a neo-liberal philosophy of the 
free market. Full employment was no longer the government’s aim but its policy 
goals became deregulation, liberalisation, privatisation and decentralisation.  
In 1975, Parliament was presented with a new Act on Labour Migration, 
the third one since 1934, which came into force in 1979 (Wet arbeid buiten-
landse werknemers) after heated debates, social protest and major parliamentary 
amendments. Looking back, it is striking that the official recruitment of guest 
workers remained central. The guest worker recruitment agreements even con-
tinued to play a role, albeit a minor one, in the regulation of labour migration, 
until the early 1990’s. In the 1970’s, as in the 1960’s, Parliament did not request 
a stop in recruitment or, as in Germany, the return of unemployed migrant 
workers to their country of origin. On the contrary, Parliament asked for more 
social rights for the migrant workers and it banned a rotation scheme that left 
temporary migrant workers without a right to a more permanent status. It asked 
for large scale regularisations of (unemployed or disabled) labour migrants who 
had come irregularly due to the stricter visa requirements. Only the MPs of the 
Christian parties insisted on a restrictive admission policy. They did so, not in 
order to protect the national labour market, but with the paternalistic view that it 
would be best for migrant workers and their families not to be uprooted and 
planted into a different culture. On the other side of the political spectrum, the 
(then) liberal political party VVD, feared restrictions, as it foresaw government 
officials requiring employers to raise salaries of national workers or to invest in 
other ways of production. These were typical decisions that the liberals wanted 
the state to leave to individual employers. Only the Nederlands Centrum Buiten-
landers, an organisation acting on behalf of migrant workers, insisted unsuccess-
fully on putting a formal end to the recruitment agreements. They argued that 
recruitment of new migrant workers should not take place as long as ‘old’ mi-
grant workers were still unemployed.  
It was the academics who caused politicians in the seventies to consider the 
obligations of the Netherlands under the international treaties of the Council of 
Europe and OECD. The ratification of these treaties did not directly bring about 
a loss of power of the state to regulate the entry of certain foreign employees. 
Rather, the effect of treaties became stronger once they received attention in 
academic and political debates. Another interesting development of the 1970’s, 
was that migrant workers started to claim a right to equal treatment with the help 
of Dutch lawyers. The paradox here is that the government funded free legal aid, 
thereby funding the break down of its own restrictive interpretation of the legis-
lature. 
The Act of 1979 was meant to restrict labour migration but largely failed 
due to amendments made by Parliament. The main instrument of the Act was a 
quota per company. Few companies surpassed the given quotas as most required 
fewer migrant workers in the eighties than they had employed in the seventies. 
In the early eighties, a VVD Secretary of State of Social Affairs promised Par-
liament to abolish the quota per company. The civil servants at this Ministry, 





plementation of this promise until in 1994, when a totally new act was pre-
sented. One can identify this as evidence of the gaining power of the civil ser-
vants over Parliament. 
In the meantime, however, the Christian Democrat government and Minis-
ter of Justice were drafting a new Immigration Act. The Act was presented as a 
means to deregulate the decision taking process. Justice hoped to gain more 
power over the decision-making process regarding the admission of labour mi-
grants. It also tried to formulate a system in which the intended temporary nature 
of the residency of a migrant could indeed be enforced, setting it at a maximum 
of five years. The proposals for this new Immigration Act received a lot of nega-
tive comments. New elections brought the Socialist party into government and 
the new minister of Justice withdrew the proposal of his predecessor. The So-
cialist government was less charmed by the deregulation ambitions of the former 
Minister of Justice and kept Social Affairs responsible for admission of labour 
migrants. If regulation of labour migration were to become a Justice affair, the 
unions and employers alike could lose their liaisons at Social Affairs and possi-
bly lose influence, but this has not (yet) happened. The withdrawal of this new 
Immigration Act was one of few occasions where the political background of the 
responsible ministers played a part in their decisions on how to regulate labour 
migration. The debate fits into the larger picture of growing transformation from 
the Keynesian perception of the state to a more neo-liberal perception.  
1991-2006: Globalisation and a Guest Worker’s Trauma 
While the early 1990’s still showed increasing unemployment, the period de-
scribed next was dominated by economically prosperous years at the turn of the 
21st century. During these years the government started to deregulate the wel-
fare state and developed multiple instruments which excluded (illegal) migrants 
from its benefits.  
The EU was enlarged to 27 member states by January 2007 and started to 
develop common migration laws for third country nationals, leaving the individ-
ual member states with less autonomy in this field. In 1994, the EU and the 
member states became parties to the World Trade Organisation's GATS, which 
allows international service providers to work in another member state without 
the requirement of a labour market test, for a maximum period of three months. 
Although similar provisions already existed in domestic law, this new treaty 
status meant that the member states could not implement restrictions without the 
consent of all the signatories.  
In previous years, many labour migrants and their employers had gone to 
court to fight negative decisions on their work permits. In order to codify this 
jurisprudence, the government implemented the fourth Labour Migration Act 
(Wet arbeid vreemdelingen) in 1995. The recruitment agreements were no lon-
ger part of this new Act and work permits had to be refused if a national or EEC 
worker was available to fill the vacancy. The labour market test became impera-
tive and this left little discretion to the Labour Authority. For unskilled work, 




work, national workforce was found to be available and this was generally up-
held in court. In times of shortage, sectoral (tripartite) agreements were entered 
into in order to prevent illegal employment and stimulate Dutch unemployed 
workers to take on jobs in the shortage sectors (agriculture), or to allow for 
small-scale recruitment of migrant workers (nursing).  
As in the previous periods, a large body of subordinate legislation was de-
veloped exempting many migrant workers from the work permit obligation or 
the labour market test. In 2004, over 80 percent of the work permits were 
granted without a labour market test. At the Ministries of Social Affairs and 
Employment and Justice this again gave rise to a debate on the necessity of the 
Labour Migration Act. But the Act remained in force and was used by the gov-
ernment in a long fight against migrant workers from the new EU member states 
and their Dutch employers who, according to the government, circumvented 
national labour law by using the EU right to free movement of services and of 
self employment. By 2007, the Dutch government had to give up this resistance 
under the pressure of the EU Court of Justice and the EU Commission where, in 
short, it was argued that migration law was not to be used to enforce labour law 
standards.  
This period shows internal shifts of power due to external factors. A shift 
took place from the Ministry of Social Affairs to the Immigration and Naturali-
sation Department, the executive branch of the Ministry of Justice. This reflects 
the division of power within the EU, where regulating labour migration is the 
responsibility of the Director General Justice and Home Affairs and not the 
Director General of Employment and Social Affairs. The diminishing relevance 
of the national labour market test reflexes the changes of the international labour 
market, where, more often labour is provided through secondment agreements 
and by internationally operating service providers. This labour can no longer be 
translated into national vacancies. Nevertheless the Labour Migration Act re-
mained in force as the Ministry of Social Affairs and the labour unions remained 
convinced of its function as a gate to the labour market for unskilled workers. 
The gatekeepers, however, fail to see that they are guarding a gate in a largely 
nonexistent wall. This wall has been pulled down by international obligations 
and the governments drive to keep the Dutch economy competitive internation-
ally. 
Highly-Skilled Migrant Workers: Serving Dutch Interests 
In Chapter 6, the development of policy for the admission of highly-skilled la-
bour migrants is discussed. This admission policy started in the early seventies 
and was developed for managerial staff of multinationals, followed by less re-
strictive admission policy for scientist. Both categories of workers were admit-
ted more easily than migrants coming to perform low skilled work.  
In 2000, under pressure of the German IT Green Card scheme and the 
Dutch IT branch organisation, the labour market test was eased for IT staff and 





staff, the labour market test was reintroduced in 2004, as the industry had col-
lapsed and unemployment of IT staff increased. The IT guideline was hardly 
debated in Parliament.  
In 2004, in order to stimulate innovation and improve international compe-
tition, the government designed one of the most liberal highly-skilled migrant 
workers schemes in the world. Skills no longer mattered; as long as the migrant 
worker earns a gross salary exceeding EUR 45,000 per year and works for a 
Dutch company, he is considered an asset to Dutch economy and will be admit-
ted. The labour market test has been dropped and a work permit is no longer 
necessary: the Ministry of Social Affairs and Employment is no longer involved. 
This is the first time in sixty years that the Ministry of Justice is solely responsi-
ble for the admittance of a category of migrant workers. The Ministry of Justice 
has partly privatised the decision, taking process on the admission of migrant 
workers by leaving it up to employers to decide if the migrant is worth EUR 
45,000 and as such, is an asset to the economy and is serving Dutch interests. 
Migrant Health Care Workers  
In the sixties and seventies, female migrants were recruited from Spain, Yugo-
slavia, the Philippines and Indonesia to be employed in the Netherlands as prac-
tical nurses. They had to be single and without children. A few migrant doctors 
also arrived in the Netherlands in the seventies. Their admission was indirectly 
decided upon by the Ministry of Health, who was responsible for the recognition 
of the diplomas of these doctors.  
In the early nineties, the Netherlands had more than 10,000 vacancies in the 
health care sector. Nevertheless, the policy was to restrict the admission of mi-
grant health care workers, which resulted in a small annual number of work 
permits granted. However, many of these health care workers officially came for 
training and not to fill vacancies. This raises the question about whether the 
admission was for filling vacancies disguised as training in order to circumvent 
political debate on maintaining the restrictive policy. The downturn of the econ-
omy in 1993 ended this short episode of recruitment of migrant health care 
workers.  
At the turn of this century, Dutch health care institutions again faced labour 
shortages. With the assistance of commercial recruiters, the health care industry 
turned to the former colonies of Indonesia and Suriname, to South-Africa and to 
some of the eastern European countries that expected to join the EU in due 
course. Based on a tripartite agreement between the Dutch government, unions 
and representatives of health care institutions, nurses could be admitted, but only 
temporarily, while doctors did not face such a restriction. The guest worker 
trauma played a role here: the civil servants at the Ministry of Social Affairs 
feared that in the event of a downturn of the economy, they would not be able to 
force the migrant nurses to leave the country, as had happened with the guest 
workers from the 1960’s and 1970’s. However, the government’s restriction of 
the admission of nurses to only two years, was deemed unlawful by the courts. 




This court decision has hardly had any influence as the economy has taken an-
other downturn and the recruitment by health care institutions has, for the time 
being come to a natural end. 
Conclusions 
In the final chapter, I conclude, as does Sassen in her book Territory, Authority 
and Rights (2006), that in order to discover whether the role of the nation state 
has changed due to globalisation, one must look inside the state at internal de-
velopments. Having done this, I found that the position of the different institu-
tions that make the Dutch state has changed between 1945 and 2006. What’s 
interesting about Sassens’ latest work is that she labels the changes that occurred 
in the 1970’s, as crucial. These changes fit into the move by the state from 
Keynesian towards neo-liberal projects, such as deregulation and privatisation. 
They have also had their influence on the regulation of labour migration in the 
Netherlands, although the deregulation process has been slow it still continues. 
These changes were the result of increasing international competition and have 
resulted in changes within the state.  
I have shown that over the past sixty years, the Dutch state has lost control 
over the regulation of labour migration to the EU. Most other international trea-
ties did not result in a loss of control, as they only had effect after domestic 
pressure forced the government into obeying the international agreements. This 
pressure came mainly from employers, academics pushing Parliament to take 
action, lawyers and the courts. This book furthermore provides a challenge to 
the idea that, employers have been gaining power over the state since the 
1980’s, but rather, they have always had it.. Until the late 1960’s, the state, em-
ployers and unions alike were all in favour of recruiting labour migrants. Al-
though within the state there was some resistance from the Ministry of Justice, 
which did not want the Netherlands to become a country of immigration, but the 
short-term economic needs of employers, prevailed. The Ministry of Social 
Affairs, employers and unions diverted from this mutual course after the oil 
crisis of 1973. Although the Ministry of Social Affairs started to implement 
restrictive measures for the entry of migrants for unskilled labour, it gave lee-
way to the international recruitment practices of multinationals and labour mar-
ket niches such as the sports and music sector. More often than not, the national 
labour market test was waived, undermining the relevance of the Ministry of 
Social Affairs’ involvement in the immigration decision- making process. This 
left the road open to the Ministry of Justice to gain influence over it .Employers 
were quick to find new liaisons with the Justice Department. This shift within 
the state placed the unions at a distance from where the decisions were made. 
Although employers could negotiate the rules, they could hardly influence the 
civil servants at the Immigration Police and later at the Immigration and Natu-
ralisation Department. The slow-moving methods of these civil servants have 





I conclude that a shift of power from the national level to a supranational level 
has taken place as well as privatisation of the admission of highly-skilled mi-
grants,.Further research would be required to determine the level of involvement 
by local government . Furthermore an internal shift of power can be seen from 
the Ministry of Social Affairs to the Ministry of Justice. This shift coincides 
with a change in political focus: the government is no longer aiming at the 
Keynesian full-employment strategy, but is interested in optimising the interna-
tional competitiveness of the Dutch economy. This fits well with the changing 
position of the Netherlands, to be part of new supranational systems such as the 
EU and the WTO.  
During the past sixty years of regulating labour migration, many legal in-
struments have been mentioned as possible ways to influence the demand for 
labour migrants to leave, after what was meant to be temporary employment. 
These instruments were either the requirement of or exemption from workper-
mits, quotas, measures to stimulate employers to hire local work force and mea-
sures to encourage migrants to only stay temporarily in the Netherlands, such as 
offering them return fees, implementing a, rotation system or placing a levy on 
employers. In the end, none of the restrictive legal instruments seemed to work. 
Quotas were easily disregarded if employers required more workers or were 
sometimes set so high that the demand could easily be met. Legally forcing 
employers to employ local workers was hardly ever done and the rotation sys-
tem was rarely enforced. Fees for returning and levies on employers were only 
discussed and never converted into law. The reason that many of these legal 
instruments were merely symbolic and would not or could not be enforced, was 
that they conflicted with obligations under international law. They also created 
both financial and practical disadvantages for employers, thus conflicting with 
the goal of making the Dutch economy internationally competitive. Further-
more, in the 1970’s, Parliament argued that forcing labour migrants to stay 
temporarily, led to their unequal treatment as compared to their Dutch 
counterparts. At the time, that was a strong argument and kept the government 
from implementing the return fee. At the turn of the century, this argument was 
no longer accepted, on the contrary, the 1994 Linking Act codified this unequal 
treatment. The only legal instrument that appeared to be effective in regulating 
temporary labour migration was an instrument of soft law, the tripartite 
agreements that, for example, were entered into in the health care sector. 
Although these agreements conflicted with the formal law, employers agreed 
with the temporary nature of the employment of migrant workers because it 
gave them certainty on the short term.  
 The final point of analyses of this study regarded the division made by 
class, nationality and gender in regulation labour migration. Throughout the 
whole research period, class distinctions were made according to the level of 
education of the migrant worker or size of the company. These distinctions were 
only debated after the 1990’s, when unskilled migrant workers were no longer 
admitted, out of fear for a new ‘guest worker debacle’. High unemployment 
amongst the former guest workers, led the government to fear the arrival of new 




migrant workers for unskilled jobs along with high unemployment rates and 
welfare dependency if there was an economic downturn. With highly skilled 
migrants, they felt they need not fear dependence on welfare and could thus 
admit those workers more easily. Multinationals have negotiated their own spe-
cial arrangements since the restrictive policies of the 1970’s, and were exempted 
from the labour market test requirement.. A selection by nationality of labour 
migrants took place as the EU enlarged: the nationals of the new member states 
gained access to the Dutch labour market with preference over third country 
nationals. Visa regulations also created a selection by nationality, as nationals 
from countries that have no visa requirements to the Netherlands have easier 
access to the country and thus, to employment.  
For the first post war decades, a gender bias existed that can be explained 
by the ideology of the dichotomy of the male producer and female reproducer, 
the wage earner model. Married women, especially mothers, were not supposed 
to take on paid employment; therefore the recruitment policies for female mi-
grant workers were aimed at single women. But even after 1979, when policy on 
labour market access had gender-neutral wording, a gender-bias can still be 
observed in the legal regimes regarding labour migration. In 2000, rules were 
implemented on residence for employment in the highly feminised nursing sec-
tor, that allowed for temporary entry only. This was a result of fear, both for a 
new guest worker debacle and for a brain drain in their country of origin. It was 
thought that the mostly female health care workers were needed more by their 
children and others in need and that women should not migrate for economic 
reasons.  
 Finally, I have found that migrant workers have been represented by differ-
ent organisations during policy negotiations, but without a clear mandate, have 
probably been misrepresented at times.. The Dutch unions have not presented 
themselves as strong proponents of a migrant’s right to access to the labour 
market. This lack of representation shows a weak side of the parliamentary de-
mocracy, as a large part of society is not represented. Migrant workers can only 
vote with their feet: they can come legally or not, they can stay or not, but they 
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